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Объектом разработки являются рекомендации по формированию территорий муниципальных образований и структур органов местного самоуправления. Цель работы состоит в обеспечении приближения органов местного самоуправления к населению и соответствия ресурсов исполняемым ими полномочиям; оптимизации структур органов местного самоуправления в соответствии с требованиями Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

Требования к формированию территорий муниципальных образований и определению структур органов местного самоуправления сформулированы в результате сравнительного анализа действующей и новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления  в Российской Федерации». Рекомендации по приведению территориальной организации местного самоуправления и структур органов местного самоуправления в соответствие с требованиями новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления  в Российской Федерации» разработаны с использованием информации органов государственной статистики на основе анализа существующей территориальной организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации и структур органов местного самоуправления в муниципальных образований и разработанной классификации существующих моделей организации местного самоуправления. Для каждой из существующих моделей организации местного самоуправления выявлено ее соответствие/несоответствие требованиям новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к установлению территорий муниципальных образований и определению структур органов местного самоуправления. Рекомендации по формированию территорий муниципальных образований и определению структур органов местного самоуправления разработаны на основе проведенного анализа новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в части территориальной организации местного самоуправления и структур органов местного самоуправления. Технологии приведения территорий муниципальных образований и структур органов местного самоуправления в соответствие с требованиями новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» разработаны с использованием классификации существующих моделей организации местного самоуправления. Принципы  установления структуры местной администрации разработаны на основе теории управления и положений новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Модельные структуры местных администраций, включая типовые штатные расписания и требования к должностям муниципальной службы разработаны исходя из определенных новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для каждой из   категорий муниципальных образований вопросов местного значения и полномочий по их решению с применением метода структурно-функционального анализа.

В результате проведенной работы подготовлены рекомендации по формированию территорий муниципальных образований, приведению территориальной организации местного самоуправления в соответствие с новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления» для различных групп субъектов Российской Федерации; по определению структур органов местного самоуправления городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов; по установлению структур администраций городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов; по разработке штатных расписаний и должностных инструкций местных администраций.

Полученные результаты должны быть внедрены во всех субъектах Российской Федерации и во всех муниципальных образованиях для реализации положений Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Минимально необходимое внедрение результатов должно быть осуществлено в каждой из групп субъектов Российской Федерации, классифицированных по моделям территориальной организации местного самоуправления, и в каждой из категорий муниципальных образований с последующим распространением в других субъектах Российской Федерации и других муниципальных образованиях.

Значимость работы состоит в оптимизации территориальной организации и структур органов местного самоуправления, которая позволяет повысить эффективность деятельности местного самоуправления и, в конечном итоге, качество жизни населения.
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ОПРЕДЕЛЕНИЯ

местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения, с учетом исторических и иных местных традиций;

сельское поселение - один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления;

городское поселение - город или поселок с прилегающей территорией (в составе городского поселения также могут находиться сельские населенные пункты, не являющиеся сельскими поселениями в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и законами субъектов Российской Федерации), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления;

поселение - городское или сельское поселение;

муниципальный район - несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

городской округ - городское поселение, которое не входит в состав муниципального района и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по решению установленных настоящим Федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

внутригородская территория города федерального значения - часть территории города федерального значения, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления;

муниципальное образование - городское или сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения;

межселенная территория - территория, находящаяся вне границ поселений;

преобразование муниципальных образований - объединение муниципальных образований, разделение муниципальных образований, изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа;

вопросы местного значения - вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно;

вопросы местного значения межпоселенческого характера - часть вопросов местного значения, решение которых в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и муниципальными правовыми актами осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления муниципального района самостоятельно;

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

депутат - член представительного органа поселения, муниципального района, городского округа или внутригородской территории города федерального значения;

должностное лицо местного самоуправления - выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления;

выборное должностное лицо местного самоуправления - должностное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах;

член выборного органа местного самоуправления - выборное должностное лицо органа местного самоуправления, сформированного на муниципальных выборах;

административный центр сельского поселения, муниципального района - населенный пункт, который определен с учетом местных традиций и сложившейся социальной инфраструктуры и в котором в соответствии с законом субъекта Российской Федерации находится представительный орган соответствующего муниципального образования;

структура органов местного самоуправления - представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения;

представительный орган муниципального образования – орган местного самоуправления поселения или муниципального района, состоящий из депутатов, избираемых на муниципальных выборах, либо из глав поселений, входящих в состав муниципального района, и из депутатов представительных органов указанных поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава;

глава муниципального образования - высшее должностное лицо муниципального образования, наделенное уставом муниципального образования в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» собственными полномочиями по решению вопросов местного значения;

местная администрация - исполнительно-распорядительный орган муниципального образования, наделенный уставом муниципального образования полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

глава местной администрации - лицо, руководящее на принципах единоначалия местной администрацией;

контрольный орган муниципального образования - орган местного самоуправления, образуемый в целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также в целях контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;

избирательная комиссия муниципального образования - орган, образуемый для подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования;

устав муниципального образования - муниципальный правовой акт, регулирующий основные вопросы организации местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

ВВЕДЕНИЕ

Новая редакция Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит требования к формированию территорий муниципальных образований и определению структур органов местного самоуправления, существенно отличающиеся от соответствующих положений прежней редакции названного Закона. Если ранее субъекты Российской Федерации имели возможность устанавливать территории муниципальных образований практически без каких-либо ограничений, разделять или не разделять вопросы местного значения, доходные источники местных бюджетов, объекты собственности между муниципальными образованиями по собственному усмотрению, то в новой ситуации устанавливаются обязательность наличия нескольких категорий муниципальных образований (городские и сельские поселения, муниципальные районы, городские округа); вопросы местного значения, относящиеся к компетенции каждой из категорий муниципальных образований; требования к формированию территорий муниципальных образований; принципы и механизмы определения структур органов местного самоуправления и разделения компетенции между ними.

В  связи с этим актуальными вопросами в сфере местного самоуправления являются реформа его территориальной организации и приведение структур органов местного самоуправления в соответствие с новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Исходные данные для разработки темы включают в себя законодательно установленные принципы и механизмы формирования территорий городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов как в общем случае, так и на мало- или плотнонаселенных территориях, определения структур органов местного самоуправления в различных категориях муниципальных образований. 

АНАЛИТИЧЕСКАЯ ЗАПИСКА

Термин «муниципальное образование» впервые в российском законодательстве появляется в части первой Гражданского кодекса Российской Федерации и служит в контексте Кодекса для обозначения населенной территориальной единицы, являющейся субъектом отношений, регулируемых гражданским законодательством. При этом в Гражданском кодексе Российской Федерации определение этому термину не дается. В последующем, при разработке проекта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закон), этот термин используется в более широком смысле и обозначает базовый субъект и объект отношений, связанных с реализацией права на местное самоуправление. 

В редакции Закона от 28 августа 1995 года муниципальное образование определяется как «городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления». Ключевыми в этом определении можно считать слова «населенная территория» и «в пределах которых осуществляется местное самоуправление».  В чем сильные и слабые стороны данного определения?

С одной стороны, оно предоставляет возможность организовывать местное самоуправление на любой населенной территории, исходя из воли населения, местных особенностей и традиций, эффективности решения вопросов местного значения, причем, как кажется, дает гарантии обязательного наличия при этом необходимых материальных и финансовых ресурсов, а также избираемых самим населением органов местной власти. Но имеется и другая сторона. По совокупности положений Закона очевидно, что муниципальное образование является частью территории субъекта Российской Федерации (хотя из приведенного определения это прямо не следует) и последнему Законом предоставлены широкие полномочия в решении вопросов территориальной организации местного самоуправления, в предельном случае – даже при игнорировании воли населения, так как процедуры учета мнения населения также устанавливаются законом самого субъекта Российской Федерации. Поскольку определение не содержит указания  о том, что  наличие муниципальной собственности, местного бюджета и выборных органов местного самоуправления является обязательным следствием принятия населением решения о создании муниципального образования, можно, не передавая объекты в муниципальную собственность, источники доходов в местный бюджет, не проводя выборы органов местного самоуправления, говорить об отсутствии необходимых признаков муниципального образования, а, следовательно, и невозможности создания его на данной территории. Практика ряда лет показала обоснованность таких опасений.

  В словосочетании «населенная территория» базовым является слово «территория», но реальным субъектом деятельности по осуществлению местного самоуправления может и должно быть  население, объединенное общими интересами, связанными с совместным проживанием на данной территории,  то есть территориальный коллектив (достаточно часто для его обозначения используется понятие «местное сообщество»). Однако в действующем федеральном законодательстве это понятие отсутствует, и формально именно территория выступает субъектом отношений.  Это отчасти компенсируется предопределением населенности территории, но здесь возникает вопрос о том, какая территория может считаться населенной. В отношении поселений, в терминологии градостроительного законодательства совпадающих с населенными пунктами, этот вопрос не стоит. Но когда речь заходит о группах поселений, закономерно возникает проблема населенности межселенных территорий. Особенно это касается малонаселенных районов Сибири и Крайнего Севера. Постоянно возникает вопрос о правомерности существования муниципальных образований, состоящих из нескольких (иногда двух) населенных пунктов, отстоящих друг от друга на сотни километров.

Из вышесказанного видно, что при кажущейся простоте и очевидности определения муниципального образования, данного в Законе от 28 августа 1995 года, оно порождает множество теоретических и практических проблем.

Новая редакция Закона в части установления территориальной основы местного самоуправления базируется на понятии «поселение», определенном иначе, чем в градостроительном законодательстве. Дело в том, что в соответствии с Конституцией Российской Федерации «местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на иных территориях». Если буквально следовать норме этой статьи, а под поселениями понимать населенные пункты, то каждый населенный пункт должен получить статус муниципального образования, что представляется нецелесообразным и не соответствующим отечественным и зарубежным традициям и практике. Поэтому в новой редакции Закона городским поселением признается «город   или  поселок  с  прилегающей территорией,   в   которых   местное   самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления», в составе городского поселения также могут находиться сельские населенные пункты,  не являющиеся сельскими поселениями; сельским поселением – «один  или  несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов  (сел,  станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные  и иные органы местного самоуправления». 

Далее через понятие «поселение» определяются еще несколько видов муниципальных образований (муниципальный район, городской округ, внутригородская территория города федерального значения), о которых будет сказано ниже, и определение муниципального образования дается как производное от них: «муниципальное образование – городское, сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения», то есть во многом утрачивает свое значение.   Поэтому имеет смысл раскрыть, чем содержание понятия «поселение» в новой редакции Закона отличается от содержания понятия «муниципальное образование» в его предыдущей редакции. Нетрудно заметить, что на первый план выходит место компактного проживания людей (фактически единство территории и населения) и традиционное совместное решение ими вопросов местного значения, в чем и состоит смысл местного самоуправления. Другие атрибуты муниципального образования (собственность, бюджет) в соответствии с положениями Закона возникают как следствие имеющегося статуса. 

Редакцией Закона от 28 августа 1995 года предусмотрено, 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 федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций».

Здесь имеет место перечисление возможных территорий, в границах которых осуществляется местное самоуправление, но не содержится требования об обязательном осуществлении местного самоуправления на этих территориях, и очевидно, что их перечень не является «закрытым».

В результате этого, а также с учетом собственных полномочий в области определения территориальной основы местного самоуправления органы государственной власти субъектов Российской Федерации приняли для себя различные модели территориальной организации местного самоуправления. В течение времени наблюдались изменения в подходах органов государственной власти субъектов Российской Федерации к установлению территориальных основ местного самоуправления, но вместе с тем принципиально субъекты Российской Федерации в части решения этого вопроса разделились на несколько относительно устойчивых групп:

- муниципальные образования на уровне районов – в 6 субъектах Российской Федерации; 

- муниципальные образования на уровне районов и крупных городов –  в 37 субъектах Российской Федерации; 

- муниципальные образования на уровне сельсоветов, поселков и малых городов – в 5 субъектах Российской Федерации;

- муниципальные образования на уровне административных районов, городов и сельских округов – в 23 субъектах Российской Федерации; 

- на уровне городских районов и округов – в 2 субъектах Российской Федерации;

- на уровне городов и сельских округов – в 11 субъектах Российской Федерации;

- не определены территории муниципальных образований либо только отдельные территории являются муниципальными образованиями – в 5 субъектах Российской Федерации.

При этом никаких предписаний со стороны федерального законодателя о принципах формирования той или иной территориальной основы местного самоуправления в субъекте Российской Федерации не имелось и субъекты Российской Федерации были совершенно свободны в ее выборе. Причем анализ показывает, что в большинстве случаев модели территориальной организации выбраны неоптимальным образом: там, где необходимо было укрупнение территорий муниципальных образований, они «измельчались», и наоборот.  

Вообще говоря, несмотря на идеалистическое желание построить одноуровневую систему местного самоуправления (в смысле его территориальной организации), эта задача на практике неразрешима. Требования, предъявляемые к местному самоуправлению, противоречивы. С одной стороны, местная власть по своей природе максимально приближена к населению. Исходя из этого территории муниципальных образований должны быть локализованы, чему соответствует организация местного самоуправления в отдельных населенных пунктах или их небольших группах. С другой стороны, для  достижения экономической эффективности деятельности местного самоуправления необходимо наличие достаточных собственных ресурсов (материальных, финансовых, природных), которые, как правило, имеются на относительно больших территориях (не менее существующих районов). Особенно это относится к объектам налогообложения, прежде всего к хозяйствующим субъектам, расположенным по территории неравномерно. Поэтому в большинстве стран с развитой системой самоуправления существует двухуровневая территориальная организация местного самоуправления. Тем более это актуально для России с ее огромной территорией и значительными диспропорциями в социально-экономическом развитии регионов и населенных пунктов.

Еще одним весомым доводом в пользу двухуровневой территориальной организации местного самоуправления и типологизации муниципальных образований является необходимость разграничения компетенции и требующихся для ее реализации ресурсов. Редакцией Закона от 28 августа 1995 года установлена единая для всех муниципальных образований безотносительно к их видам компетенция, включающая как вопросы местного значения, так и отдельные государственные полномочия. Это приводит к тому, что и крупный город, и район, и сельское поселение должны решать один и тот же круг вопросов независимо от того, располагают ли они необходимой инфраструктурой, материальными и финансовыми ресурсами. Закон содержит норму, согласно которой «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». Но она, во-первых, касается только тех субъектов Российской Федерации, которые приняли двухуровневую модель территориальной организации местного самоуправления, во-вторых, реализуется, как правило, таким образом, что возникает запрещенная Законом соподчиненность муниципальных образований.

Новая редакция Закона устанавливает виды муниципальных образований, в число которых входят:

- городское поселение;

- сельское поселение; 

- муниципальный район (несколько  поселений  или  поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой  местное  самоуправление  осуществляется  в  целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера  населением непосредственно  и  (или)  через  выборные  и иные органы местного  самоуправления,    которые    могут     осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам   местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации);

- городской округ (городское поселение, которое не входит в состав муниципального района и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по   решению вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные  государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами  и  законами субъектов Российской Федерации);

- внутригородская территория города федерального значения (часть территории города федерального значения,  в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления).

При этом наличие поселений и муниципальных районов в каждом субъекте Российской Федерации является обязательным. 

Законом определены вопросы местного значения для поселений и муниципальных районов; к компетенции городских округов отнесено решение вопросов местного значения как поселений, так и муниципальных районов. Определение перечня вопросов местного значения для внутригородских территорий городов федерального значения отнесено к компетенции органов государственной власти этих городов. Исполнение отдельных государственных полномочий,  особенно  полномочий, возлагаемых федеральными законами,  за некоторыми исключениями, предусматривается закрепить за муниципальными районами.   

В соответствии с Законом от 28 августа 1995 года «местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации …», ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях допускается только в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства и только федеральным законом. Дополнительно устанавливается, что «население городского, сельского поселения независимо от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления».

 Новая редакция Закона также содержит норму об осуществлении местного самоуправления на всей территории России, причем оговорка по поводу возможности ограничения прав граждан на осуществление местного самоуправления касается не территорий, а целей, в которых это ограничение допускается. Таким образом, вся территория Российской Федерации должна быть «покрыта» муниципальными образованиями. Это существенно, так как теоретически возможна модель территориальной организации местного самоуправления, при которой в границы муниципальных образований включаются населенные пункты, может быть, с небольшой прилегающей территорией, а вся остальная территория остается под управлением исключительно органов государственной власти.

Существенные различия между редакцией Закона от 28 августа 1995 года и новой редакцией имеются в части решения вопросов установления территорий муниципальных образований; образования, преобразования и упразднения муниципальных образований; установления и изменения их границ. 

Эти вопросы в старой редакции Закона практически не регулируются и соответствующие положения содержат отсылки к законодательству субъектов Российской Федерации: «территории муниципальных образований … устанавливаются в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций», «порядок образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ и наименований определяется законом субъекта Российской Федерации». Гарантии учета мнения населения при изменении границ муниципального образования тоже устанавливаются законом субъекта Российской Федерации.

Новая редакция Закона также предусматривает установление границ территорий муниципальных образований законами субъектов Российской Федерации, но содержит достаточно подробные требования к  их установлению.

Как было отмечено выше, вся территория Российской Федерации разграничивается между муниципальными образованиями, но поскольку в каждом субъекте Российской Федерации создаются как поселения, так и муниципальные районы, необходимо решить, будет ли вся территория разграничена между поселениями или к муниципальным районам будут отнесены межселенные земли. В новой редакции Закона вопрос решен в пользу поселений, то есть вся территория разграничивается между поселениями, а территорию муниципального района составляют территории поселений, за исключением территорий городских округов. Но, поскольку в Российской Федерации значительное количество территорий являются малонаселенными, Закон содержит исключение из этого общего правила: на территориях с низкой плотностью населения (плотность населения сельских поселений которых более чем в три раза ниже средней плотности населения сельских поселений в Российской Федерации) допускается разграничение между поселениями не всех земель и передача непосредственно в состав муниципальных районов межселенных территорий. 

При формировании территории поселений обязательным является включение в их состав земель населенных пунктов, прилегающих к ним земель общего пользования, территорий традиционного природопользования жителей поселения, рекреационных земель и земель для развития поселения независимо от формы собственности и целевого назначения земель. Введены ограничения относительно населенных пунктов, которые могут находиться в границах городских и сельских поселений. 

Кроме численности населения и категорий населенных пунктов, которые могут входить в состав поселения, Закон содержит требование учитывать при установлении границ поселения, включающего территории двух и более населенных пунктов, пешеходную доступность в течение рабочего дня до административного центра поселения и обратно для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения. Это связано с необходимостью обеспечить всем жителям поселения возможность непосредственного обращения в органы местного самоуправления при неразвитости транспортной инфраструктуры в небольших территориальных образованиях. Для района аналогичное требование состоит в транспортной  доступности административного центра (указанные требования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации могут не применяться при установлении границ муниципальных районов на малонаселенных и труднодоступных территориях). 

Установление границ муниципальных районов должно осуществляться также с учетом необходимости создания  условий для решения вопросов местного значения межпоселенческого характера органами местного самоуправления муниципального района, а также для осуществления отдельных государственных полномочий на всей территории муниципального района. Ряд положений направлен на обеспечение целостности и компактности территорий муниципальных образований.

В отдельную категорию муниципальных образований выделены городские округа – городские поселения, наделенные компетенцией как поселений, так и муниципальных районов. Их территории формируются так же, как и территории других городских поселений, но они не входят в состав территорий муниципальных районов. При этом наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъекта Российской Федерации при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения всех вопросов  местного значения и исполнения ими отдельных переданных государственных полномочий, а также при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельной реализации своей компетенции органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов). Городскими округами являются также города-наукограды и закрытые административно-территориальные образования.
Обособленно и в редакции Закона от 28 августа 1995 года и в новой редакции рассматриваются города федерального значения Москва и Санкт-Петербург. Поскольку они являются субъектами Российской Федерации и их общегородские органы являются органами государственной власти, муниципальные образования в этих городах создаются на внутригородских территориях. Границы территорий муниципальных образований в городах федерального значения устанавливаются законами Москвы и Санкт-Петербурга.

В редакции Закона от 28 августа 1995 года вопросы установления и изменения границ муниципальных образований регулировались в самом общем виде. В новой редакции Закона эти положения раскрыты более подробно и в них внесены некоторые изменения и дополнения.

Субъектом инициативы по изменению границ муниципальных образований, наряду с перечисленными, определены также федеральные органы государственной власти.

Порядок выдвижения инициативы населения по изменению границ муниципальных образований должен соответствовать порядку, установленному федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума. 

По-разному решается вопрос о порядке изменения границ  муниципальных районов в случаях отнесения или неотнесения территорий поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов:

- если имеет место такое отнесение, то требуются согласие населения (порядок его выражения также определяется Законом) и учет мнения представительных органов соответствующих районов; 

- если изменение границ муниципальных районов не влечет отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов, то мнение населения выражается представительными органами соответствующих муниципальных районов.

Аналогичная норма действует в отношении изменения границ поселений в случаях отнесения или неотнесения к территории других поселений отдельных населенных пунктов.

Устойчивость границ территорий поселений подкрепляется и тем, что в соответствии с Законом уменьшение численности населения сельских населенных пунктов менее чем на 50 процентов относительно минимальной установленной Законом численности населения после установления законами субъектов Российской Федерации границ поселений не является достаточным основанием для инициирования органами местного самоуправления, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральными органами государственной власти процедуры изменения границ городских и (или) сельских поселений.

Новой редакцией Закона определено понятие преобразования муниципальных образований, чего не было ранее. Под преобразованием муниципального образования понимаются:

- объединение муниципальных образований;

- разделение муниципальных образований;

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

Преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации, и его инициаторами могут выступать население, органы местного самоуправления, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральные органы государственной власти. Инициатива населения при этом, также как и инициатива по изменению границ муниципального образования, осуществляется в порядке, установленном для выдвижения инициативы проведения местного референдума. Законом определены процедуры учета мнения населения при преобразовании муниципальных образований. Здесь необходимо заметить, что в отношении преобразования поселений требуется согласие населения, выраженное непосредственно, а в отношении преобразования муниципальных районов предусматривается только учет мнения населения, выраженного представительным органом. Это вполне закономерно, так как к компетенции поселений отнесено решение большей части вопросов местного значения, непосредственно затрагивающих повседневные жизненные интересы населения, а муниципальными районами в значительной мере реализуются отдельные государственные полномочия.

Законом от 28 августа 1995 года даны следующие определения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления: 

«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 по 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».

Из этих определений  можно сделать несколько выводов. Во-первых, очевидно, что понятие органа не определено и этот термин используется в общепринятом смысле. Во-вторых, одним из основных признаков органа местного самоуправления является наличие у него полномочий на решение вопросов местного значения. В-третьих, интересы населения представляет и от его имени принимает решения представительный орган, являющийся выборным, хотя и не установлено, каким образом он выбирается (непосредственно населением или каким-либо иным образом). В-четвертых, между должностным лицом местного самоуправления и выборным должностным лицом местного самоуправления имеется существенное различие: первое выполняет только организационно-распорядительные функции в органах местного самоуправления, второе наделено собственными полномочиями на решение вопросов местного значения. Способы избрания выборного должностного лица местного самоуправления определены: населением непосредственно или представительным органом местного самоуправления из своего состава,  однако не указано, от чьего имени оно принимает решения, осуществляя свои полномочия (от имени избравшего его населения или представительного органа либо от своего собственного). В-пятых, подчеркивается, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, а должностные лица местного самоуправления не относятся к категории государственных служащих.

Более подробные положения, касающиеся органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, содержатся в отдельной главе. В частности, указывается, что «наименования органов местного самоуправления устанавливаются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации с учетом национальных, исторических и иных местных традиций», «осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается». Устанавливается, каким образом формируется представительный орган местного самоуправления: «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. Численный состав представительного органа местного самоуправления определяется уставом муниципального образования».

Согласно статье 20 выборные и иные органы местного самоуправления являются юридическими лицами в соответствии с уставом муниципального образования, хотя не указано, приобретают ли они статус юридического лица с момента вступления устава в силу или требуется их государственная регистрация, а если требуется, то каким органом и в каком порядке она осуществляется.

Статьей 16 Закона предусматривается возможность введения уставом муниципального образования должности главы муниципального образования – выборного должностного лица, возглавляющего деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования, а также устанавливается, что глава муниципального образования может избираться 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.

Относительно статуса выборных лиц местного самоуправления (депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления) Закон содержит отсылку к Конституции Российской Федерации, федеральному закону и законам субъектов Российской Федерации , но и в самом Законе определены основы статуса этих лиц:

-  гарантируются условия для беспрепятственного и эффективного осуществления полномочий, защита прав, чести и достоинства;

- срок их полномочий не может составлять меньше двух лет; и установленный срок полномочий не может быть изменен в течение текущего срока полномочий.

- они могут в соответствии с уставом муниципального образования осуществлять свои полномочия на постоянной основе;

- они не могут быть задержаны на территории муниципального образования (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.

Для обеспечения деятельности органов местного самоуправления требуется наличие профессионально подготовленных служащих, поэтому Законом вводится институт муниципальной службы – профессиональной деятельности на постоянной основе в органах местного самоуправления по исполнению их полномочий и устанавливается, что «лица, осуществляющие службу на должностях в органах местного самоуправления, являются муниципальными служащими». Закон не регулирует вопросы муниципальной службы и относит ее правовую регламентацию, включающую требования к должностям, статус муниципального служащего, условия и порядок прохождения муниципальной службы, управление службой, к соответствующему федеральному закону, законам субъектов Российской Федерации и уставам муниципальных образований. Единственная прямая норма Закона, касающаяся регламентации муниципальной службы, устанавливает, что «время работы на должностях в органах местного самоуправления засчитывается в стаж, исчисляемый для предоставления льгот и гарантий, в соответствии с законодательством о государственной службе». Остальные вопросы регулируются Федеральным законом «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации», принятыми в соответствии с ним в большинстве субъектов Российской Федерации региональными законами о муниципальной службе и отчасти уставами муниципальных образований.

Новая редакция Закона вводит некоторые изменения и дополнения в определение органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления.

Под органами местного самоуправления понимаются «избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения». Здесь точно указаны способы формирования органов местного самоуправления, причем никто, кроме населения и его представителей, не имеет права на их формирование. 

Должностное лицо местного самоуправления определяется как «выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления». Отличие от прежнего определения состоит в том, что к должностным лицам местного самоуправления отнесены не только лица, выполняющие организационно-распорядительное функции в органах местного самоуправления, но и лица, обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. В этом смысле выборное должностное лицо относится к общей категории должностных лиц, может обладать полномочиями как по организации деятельности органа местного самоуправления, так и по решению вопросов местного значения и отличается от других должностных лиц только тем, что избирается населением. Новой редакцией Закона предусмотрен только один вариант выборов для выборного должностного лица – на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах, тогда как прежняя редакция допускала и выборы представительным органом из своего состава.

Иначе решается новой редакцией Закона и вопрос о придании органам местного самоуправления статуса юридических лиц. Представительный орган муниципального образования и местная администрация являются юридическими лицами. Как исключение, представительный орган муниципального образования может не быть юридическим лицом в городских и сельских поселениях с численностью населения менее 1 тысячи человек, если глава муниципального образования является одновременно председателем представительного органа и главой местной администрации. 

Представительный орган муниципального образования и местная администрация как юридические лица действуют на основании общих для организаций данного вида положений Закона в соответствии с федеральным законом о некоммерческих организациях применительно к учреждениям.
Иные органы местного самоуправления, которые в соответствии с Законом и уставом муниципального образования наделяются правами юридического лица, являются муниципальными учреждениями, образуемыми для осуществления управленческих функций, и подлежат государственной регистрации в качестве юридических лиц в соответствии с федеральным законом.

Исчерпывающе установлены основания для регистрации органов местного самоуправления в качестве юридических лиц:

- при наличии устава муниципального образования основаниями для регистрации органов местного самоуправления в качестве юридических лиц являются устав муниципального образования и решение о создании соответствующего органа местного самоуправления с правами юридического лица;

- в случае отсутствия устава муниципального образования основаниями для регистрации органов местного самоуправления в качестве юридических лиц являются:

- для представительного органа муниципального образования - протокол заседания представительного органа муниципального образования, содержащий решение о наделении этого представительного органа правами юридического лица;

- для иных органов местного самоуправления - решение представительного органа муниципального образования об учреждении соответствующего органа местного самоуправления с правами юридического лица;

- основаниями для регистрации органов местной администрации в качестве юридических лиц являются решение представительного органа муниципального образования о создании соответствующего органа и утверждение положения о нем этим представительным органом муниципального образования. 

Приобретать и осуществлять имущественные и иные права и обязанности, выступать в суде без доверенности от имени муниципального образования могут глава местной администрации, другие должностные лица в соответствии с уставом муниципального образования. 

Словосочетание «структура органов местного самоуправления» используется в Конституции Российской Федерации, Законе от 28 августа 1995 года, в новой редакции Закона, ряде других федеральных законов,  в региональном законодательстве и муниципальных правовых актах. Но определение этому понятию законодателем не дано.

Можно предложить несколько вариантов толкования этого понятия. Например, речь может идти о совокупности органов местного самоуправления в муниципальном образовании, о внутренней структуре каждого из этих органов, о том и другом одновременно и т.п. Однако исходя из того смысла, в котором используется это словосочетание в законодательстве, а также используя системный подход, представляется целесообразным понимать под структурой органов местного самоуправления их совокупность и отношения между ними, что дает достаточно полную картину организационного устройства местной власти.

 Следовательно, описывая структуру органов местного самоуправления, необходимо дать их перечень, указать полномочия каждого из них и порядок взаимодействия между ними.

Конституцией Российской Федерации закреплено право населения на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления. Законом от 28 августа 1995 года повторяется это положение Конституции и предписывается обязательность наличия выборных органов местного самоуправления, в частности представительного органа местного самоуправления, что соответствует одному из критериев местного самоуправления. Других требований к формированию структуры органов местного самоуправления законодательством не было установлено. По существу, новая  Конституция  Российской    Федерации    и    действующее федеральное законодательство в положениях, относящихся к местному самоуправлению, учитывают экономическое и политическое многообразие, усложнившуюся в связи с этим систему отношений и возникающую необходимость формировать на местном уровне  структуры управления, соответствующие местным условиям. Поэтому принцип многообразия форм организации местного самоуправления является естественным следствием происходящих в России процессов. Но с реализацией данного принципа возникает ряд проблем, обусловленных отсутствием опыта формирования организационных структур местного самоуправления вне рамок унитарной модели и неразработанностью методической основы в этой сфере.  

Поскольку право населения на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления является конституционным правом и не может быть оспорено, необходимо предложить механизмы реализации этого права, ответив на несколько вопросов. Вопрос первый. Кто ее определяет: все население муниципального образования или только его часть (например, обладающая избирательным правом)? Вопрос второй. Из каких элементов определяет: «с чистого листа», то есть полностью самостоятельно, или из предложенного законодателем набора элементов (это возможно, так как самостоятельность местного самоуправления может быть ограничена рамками закона)? Вопрос третий. Посредством каких процедур определяет: непосредственно (местный референдум, сход) или опосредованно (через представительный орган)? На эти вопросы в Законе от 28 августа 1995 года и в новой редакции Закона даны разные ответы.

Прямо способы определения населением структуры органов местного самоуправления Законом 1995 года не названы. Но согласно подпункту 4 пункта 1 статьи 8 Закона структура и порядок формирования органов местного самоуправления указываются в уставе муниципального образования, а пунктом 2 той же статьи устанавливается, что «устав муниципального образования принимается представительным органом местного самоуправления или населением непосредственно», то есть в отношении первого и третьего вопросов позиция законодателя определена – кто и как, решается на месте. При решении второго вопроса законодатель также последователен: обязателен представительный орган местного самоуправления, все остальные – на усмотрение населения. Фактически норма Конституции о самостоятельности в выборе структуры органов местного самоуправления в Законе 1995 года почти абсолютизирована. 

С учетом сложившейся за годы применения Закона практики и выявившихся проблем его новая редакция содержит более жесткую регламентацию в решении рассматриваемого вопроса.

В соответствии с пунктом 5 статьи 34 Закона структура органов местного самоуправления при образовании новых муниципальных образований, которые могут быть созданы либо на межселенных территориях либо в случае преобразования существующих муниципальных образований, также определяется населением (в общем случае на местном референдуме, при численности населения менее 100 человек – на сходе граждан) или представительным органом муниципального образования. Но вводятся определенные требования: жители могут выступить с инициативой о проведении референдума (схода граждан) в течение одного месяца со дня вступления в силу закона субъекта Российской Федерации об установлении границ муниципального образования и численность инициативной группы избирателей муниципального образования при этом должна составлять не менее 3 процентов от общей численности избирателей муниципального образования. Как в местном референдуме, так и в сходе граждан могут принимать участие только жители муниципального образования, обладающие избирательным правом. Во всех остальных случаях структура органов местного самоуправления определяется представительным органом муниципального образования после его избрания.

Что именно определяется населением непосредственно относительно структуры органов местного самоуправления, установлено пунктом 6 указанной статьи:

- структура (перечень) и наименования органов местного самоуправления;

- порядок избрания и полномочия главы муниципального образования.

Другие вопросы, связанные со структурой органов местного самоуправления, также решаются представительным органом муниципального образования, так как устав муниципального образования согласно статье 44 Закона принимается представительным органом (за исключением уставов муниципальных образований с количеством жителей менее 100 человек, где устав принимается сходом граждан).

Статьей 34 новой редакции Закона определены и основные элементы структуры органов местного самоуправления, в том числе органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления, наличие которых в каждом муниципальном образовании является обязательным (представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация). 

Вопросы изменения структуры органов местного самоуправления также в большинстве случаев решаются представительным органом муниципального образования, так как пунктом 7 статьи 34 новой редакции Закона предусмотрено, что «изменение структуры органов местного самоуправления осуществляется не иначе как путем внесения изменений в устав муниципального образования», который, как отмечено выше, как правило принимается и изменяется представительным органом. Принципиально важным здесь является то, что «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», то есть обеспечивается устойчивость системы местной власти, по крайней мере, в течение срока полномочий избранных органов.

Редакция Закона 1995 года, как было указано выше, предписывала обязательное наличие представительного органа местного самоуправления и предполагала должность главы муниципального образования, иные органы местного самоуправления могли формироваться в соответствии с уставом муниципального образования.

Новая редакция Закона в качестве обязательных элементов структуры органов местного самоуправления предусматривает  представительный орган муниципального образования, главу муниципального образования, местную администрацию (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), за исключением отдельных случаев (например, когда полномочия представительного органа исполняются сходом граждан). Заметным нововведением новой редакции Закона является разделение местной власти на представительную и исполнительную. Хотя Конституция Российской Федерации не содержит такого требования в отношении местного самоуправления, в ней нет и запрета на это.

Как видно, глава муниципального образования, должность которого могла быть установлена уставом муниципального образования, в новых условиях должен избираться в каждом муниципальном образовании; местная администрация, о которой не было упоминания в прежней редакции Закона, формируется в обязательном порядке и является органом местного самоуправления. Последнее стоит подчеркнуть, так как относительно придания местной администрации статуса органа местного самоуправления существуют различные мнения. Как орган местная администрация должна по определению обладать собственной компетенцией в решении вопросов местного значения, однако сама она неоднородна и в своем составе может иметь и другие органы местного самоуправления в полном смысле этого слова и структурные подразделения, не принимающие самостоятельных решений (собственно говоря, аппарат, обеспечивающий деятельность высшего должностного лица – главы муниципального образования, который является одновременно единоличным органом местного самоуправления).

Кроме того, пунктом 1 статьи 34 предусматривается возможность формирования контрольного органа муниципального образования, а исходя из избирательного законодательства, должна создаваться муниципальная избирательная комиссия.

Таким образом, население, определяя структуру органов местного самоуправления, решает вопрос о наличии или отсутствии в муниципальном образовании контрольного и других органов, которые не предусмотрены Законом, но могут предусматриваться уставом муниципального образования и по решению населения (прямому или опосредованному) избираться им или создаваться представительным органом муниципального образования.

Рассмотрим подробнее каждый из элементов структуры органов местного самоуправления, обозначенных в новой редакции Закона.

Для поселений и муниципальных районов предлагаются разные способы формирования представительных органов.

Представительный орган поселения либо состоит из депутатов, избираемых на муниципальных выборах, либо не образуется, если численность жителей поселения, обладающих избирательным правом, составляет менее 100 человек. В этом случае полномочия представительного органа осуществляются сходом граждан.

Представительный орган муниципального района:

- может состоять из глав поселений, расположенных в границах муниципального района, и из депутатов представительных органов соответствующих поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной независимо от численности населения поселения нормой представительства; 

- может избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом число депутатов, избираемых от одного поселения, не может превышать двух пятых от установленной численности представительного органа муниципального района.

Такая разница объясняется тем, что муниципальный район выступает в качестве «надстроечной» структуры в системе местного самоуправления и его органы должны действовать не в интересах района как такового, а в интересах поселений, входящих в его состав. В большей степени этой идее отвечает формирование представительного органа района из выборных лиц местного самоуправления поселений при равной норме представительства (первый вариант), но при этом существует определенная «натяжка» в отношении соблюдения принципов представительной демократии. Второй вариант больше соответствует этим принципам, но также не предполагает прямую пропорциональность представительства для исключения возможности преобладания интересов какого-либо из поселений (это особенно существенно для районов, в которых численность населения административного центра равна или превышает численность населения всех остальных поселений).

Выбор варианта формирования представительного органа муниципального района остается за представительными органами поселений, входящих в его состав. Второй вариант реализуется «по умолчанию». Для реализации первого варианта требуется поддержка представительными органами не менее чем двух третей поселений инициативы, выдвинутой одним из них.  

Для обеспечения гарантий широкого представительства населения в органах местного самоуправления Закон устанавливает минимальную численность депутатов представительных органов поселений (в зависимости от численности населения), муниципальных районов, внутригородских муниципальных районов городов федерального значения.

С учетом особой роли представительного органа в структуре органов местного самоуправления в новой редакции Закона, как и в предыдущей, установлена его исключительная компетенция: 

- 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 Российской Федерации о налогах и сборах;

- принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;

- определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;

- определение порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений;

- определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества;

- определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;

- контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения.

Тем самым обеспечиваются гарантии принятия решений по важнейшим вопросам местной жизни представителями населения, но не ограничивается круг вопросов, которые могут быть отнесены к компетенции представительного органа. Закон предусматривает возможность установления и иных полномочий представительных органов муниципальных образований федеральными законами и  принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.

Глава муниципального образования является высшим должностным лицом муниципального образования и обладает собственной компетенцией по решению вопросов местного значения, установленной уставом муниципального образования в соответствии с Законом.

Предусматриваются два способа избрания главы муниципального образования (конкретный способ устанавливается уставом муниципального образования):

- на муниципальных выборах (населением непосредственно);

- представительным органом муниципального образования из своего состава.
Глава муниципального образования, обладая собственными полномочиями по решению вопросов местного значения, кроме того, в соответствии с Законом либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и является его председателем либо возглавляет местную администрацию (это – определяется уставом муниципального образования). Причем выбор между этими двумя позициями существует только в случае избрания главы муниципального образования  населением. Если же глава муниципального образования избирается представительным органом муниципального образования из своего состава, то он является председателем представительного органа.   

Эти положения усиливаются требованием о недопустимости совмещения главой муниципального образования должностей председателя представительного органа муниципального образования и главы местной администрации, то есть и здесь мы видим последовательную реализацию принципа разделения властей на местном уровне.

Для случая, когда представительный орган муниципального района формируется из выборных лиц поселений, законодатель устанавливает, что глава муниципального района является председателем представительного органа муниципального района.

Исключение составляют органы местного самоуправления городских и сельских поселений с численностью населения менее 1 тысячи человек. В этих поселениях глава муниципального образования независимо от способа его избрания может быть (в соответствии с уставом муниципального образования) одновременно главой местной администрации и председателем представительного органа.

В пределах своих полномочий, установленных уставом муниципального образования в соответствии с Законом, глава муниципального образования:

- представляет муниципальное образование в отношениях с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования;

- подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;

- издает в пределах своей компетенции правовые акты;

- вправе требовать созыва внеочередного заседания представительного органа муниципального образования.
Основы отношений между представительным органом муниципального образования и главой муниципального образования урегулированы статьями 35 и 36 новой редакции Закона. Во-первых, глава муниципального образования подконтролен и подотчетен населению и представительному органу муниципального образования. Во-вторых, определены отношения представительного органа муниципального образования и главы муниципального образования (если он является главой местной администрации) по поводу принятия представительным органом правовых актов, которое является основной формой реализации представительным органом муниципального образования своих полномочий. В этой части он ограничен только компетенцией, установленной законами и уставом муниципального образования. Одно из ограничений, прямо установленных Законом, состоит в том, что «нормативные правовые акты представительного органа муниципального образования, предусматривающие установление, изменение и отмену местных налогов и сборов, осуществление расходов из средств местного бюджета, могут быть внесены на рассмотрение представительного органа муниципального образования только по инициативе главы местной администрации или при наличии заключения главы местной администрации». Это вызвано тем, что ответственность за исполнение бюджета несет прежде всего исполнительный орган местного самоуправления, а от его имени – высшее должностное лицо. 

Баланс представительного и исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления обеспечивается и тем, что глава муниципального образования, являющийся главой местной администрации, имеет право отлагательного «вето» на нормативные правовые акты представительного органа муниципального образования. В свою очередь, представительный орган муниципального образования может преодолеть «вето» главы квалифицированным большинством.  Глава муниципального образования, являющийся председателем представительного органа муниципального образования, не имеет права отклонять акты представительного органа, а лишь подписывает и обнародует их.

Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации. В структуру местной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и территориальные органы местной администрации.

Компетенция местной администрации в соответствии с пунктом 1 статьи 37 устанавливается уставом муниципального образования и состоит из полномочий по решению вопросов местного значения и по осуществлению отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Местной администрацией на принципах единоначалия руководит глава местной администрации. Главой местной администрации в соответствии с уставом муниципального образования является либо глава муниципального образования либо лицо, назначаемое на должность главы местной администрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом муниципального образования. 

Условия контракта для главы местной администрации поселения утверждаются представительным органом поселения, а для главы местной администрации муниципального района (городского округа) - представительным органом муниципального района (городского округа) в части, касающейся осуществления полномочий по решению вопросов местного значения, и законом субъекта Российской Федерации - в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

В отличие от избираемого населением главы муниципального образования, если лицо назначается на должность главы местной администрации по контракту, уставом поселения, а в отношении должности главы местной администрации муниципального района (городского округа) - уставом муниципального района (городского округа) и законом субъекта Российской Федерации могут быть установлены дополнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации, кроме тех, которые допускаются избирательным законодательством. Это положение позволяет, прежде всего, ввести требования к образованию и профессиональным качествам кандидата. 

Порядок проведения конкурса на замещение должности главы местной администрации устанавливается представительным органом муниципального образования, но и сам Закон содержит некоторые требования к установлению порядка: он должен предусматривать опубликование условий конкурса, даты, времени и места его проведения, проекта контракта не позднее чем за 20 дней до дня проведения конкурса.

Имеется различие в формировании конкурсной комиссии в поселении и муниципальном районе (городском округе). Члены конкурсной комиссии поселения назначаются представительным органом поселения. При формировании конкурсной комиссии в  муниципальном районе (городском округе) две трети ее членов назначаются представительным органом муниципального района (городского округа), а одна треть - законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации по представлению высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти). Это объясняется тем, что в компетенции муниципального района находится значительный объем переданных государственных полномочий.
Назначение на должность главы местной администрации осуществляется представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса. Контракт с главой местной администрации заключается главой муниципального образования.

Пунктом 11 статьи 37 предусмотрена возможность расторжения контракта с главой местной администрации. Контракт может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном порядке на основании заявления:

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

- высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Российской Федерации (в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации);

- главы местной администрации (в связи с нарушениями условий контракта органами местного самоуправления и (или) органами государственной власти субъекта Российской Федерации). 

Законом от 28 августа 1995 года контроль за деятельностью  органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления отнесен к исключительной компетенции представительного органа местного самоуправления. Новая редакция Закона  к исключительной компетенции представительного органа относит «контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения». В целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности, образуется контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и др.). 

Для создания контрольного органа предусматриваются те же способы, что и для других органов местного самоуправления, –  он формируется населением на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования (окончательно решается уставом муниципального образования).

В обеспечение исполнения контрольным органом возложенных на него задач Закон обязывает органы местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления представлять в контрольный орган муниципального образования по его требованию необходимую информацию и документы по вопросам, относящимся к их компетенции. 

Законом от 28 августа 1995 года муниципальная избирательная комиссия как орган местного самоуправления специально не предусматривалась, хотя она подпадала под понятие «другие органы местного самоуправления» и создавалась во всех муниципальных образованиях в соответствии с избирательным законодательством.

Новая редакция Закона прямо обозначает муниципальную избирательную комиссию в качестве органа местного самоуправления, относит к ее компетенции организацию подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования. Другие вопросы организации и деятельности муниципальной избирательной комиссии регулируются федеральным избирательным законодательством, принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов Российской Федерации, уставами и иными муниципальными правовыми актами.
1. РЕКОМЕНДАЦИИ ПО ФОРМИРОВАНИЮ ТЕРРИТОРИЙ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ

1.1 Общие рекомендации по проведению территориальной реформы в  субъектах  Российской  Федерации

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» до 1 января 2005 года органы государственной власти субъектов Российской Федерации обязаны установить границы муниципальных образований и наделить соответствующие муниципальные образования статусом городского, сельского поселения, городского округа, муниципального района.

С учетом ограниченного времени на проведение всех работ по установлению границ допускается утверждение границ муниципальных образований в виде картографического описания. При этом границы муниципальных образований подлежат описанию и утверждению в соответствии с требованиями градостроительного и земельного законодательства не позднее 1 января 2007 года.

Примечание – В случае, если границы муниципальных образований не утверждены органами государственной власти субъектов Российской Федерации до 1 января 2005 года в порядке, предусмотренном Федеральным законом, границы муниципальных образований утверждаются до 31 марта 2005 года федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным Правительством Российской Федерации.

Учитывая, что Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает особые условия формирования территорий поселений и муниципальных районов на территориях с низкой и высокой плотностью населения, Правительство Российской Федерации должно в срок до 1 июня 2004 года утвердить перечень субъектов Российской Федерации, отдельных районов субъектов Российской Федерации (в существующих границах), относящихся к территориям с низкой плотностью населения, а также перечень субъектов Российской Федерации, отдельных районов субъектов Российской Федерации (в существующих границах), относящихся к территориям с высокой плотностью населения.

Общий подход в отношении существующих на момент вступления в силу главы «Заключительные и переходные положения» Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» состоит в том, что они сохраняются в прежних границах, а изменение их границ и преобразование допускаются исключительно в порядке и по основаниям, установленном указанным Федеральным законом. В частности, изменение границ и преобразование муниципальных образований (в том числе, наделение городских населенных пунктов, расположенных в границах района, являющегося муниципальным образованием на день вступления в силу настоящей статьи, статусом городских округов) производятся по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти при реализации процедур учета мнения населения (голосование, сходы граждан, решения представительных органов муниципальных образований). При этом в отношении городских и сельских поселений, являющихся муниципальными образованиями, требования о численности населения, об установлении размеров территории в соответствии с численностью населения не применяются. Наделение городских, сельских населенных пунктов, расположенных в границах района, являющегося муниципальным образованием, статусом городских, сельских поселений не является изменением границ, преобразованием указанного района.

При формировании территорий муниципальных образований необходимо исходить из следующих приоритетов:

выполнение требований Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к составу и размерам территории муниципального образования, численности населения (приведены ниже);

максимально возможный учет наличия инфраструктуры, необходимой для решения вопросов местного значения и исполнения возложенных государственных полномочий;

учет источников доходов, необходимых для формирования доходной базы местных бюджетов.

Очевидно, что требования Федерального закона должны выполняться неукоснительно. Необходимая инфраструктура в большинстве случаев имеется, так как была создана за предыдущие десятилетия; в случае отсутствия ее отдельных элементов потребуется применение механизмов межмуниципального сотрудничества, которые предусмотрены Законом. Наличие доходной базы является наиболее проблемным, но при существующем социально-экономическом положении невозможно обойтись без перераспределения средств между уровнями бюджетной системы. 

В настоящее время субъекты Российской Федерации по принципам территориальной организации местного самоуправления можно разделить на 3 основные группы:

- субъекты Российской Федерации, в которых муниципальными образованиями являются районы (вариант: районы и города регионального значения); 

- субъекты Российской Федерации, в которых муниципальными образованиями являются отдельные населенные пункты и их группы (сельсоветы, волости и т.п.);

- субъекты Российской Федерации, в которых муниципальными образованиями являются и районы и внутрирайонные территории (города, поселки, сельсоветы и т.п.).

Для каждой из этих групп представляется целесообразным сформулировать отдельные рекомендации по проведению территориальной реформы. В тех случаях, когда нет единой системы территориальной организации или имеется преобладающая, но с отдельными исключениями можно совмещать  рекомендации, разработанные для разных групп. 

1.2 Проведение территориальной реформы в субъектах Российской 
Федерации, в которых муниципальными образованиями являются районы (вариант: районы и крупные города) 

Названные субъекты Российской Федерации составляют одну из самых многочисленных групп в отношении выбора принципа территориальной организации местного самоуправления. В процессе реформирования территориальной организации местного самоуправления в этих субъектах Российской Федерации являются возможным изменение границ и преобразование существующих муниципальных районов и обязательным формирование территорий поселений (за исключением крупных городов, являющихся муниципальными образованиями).

1.2.1 Изменение границ и преобразование существующих муниципальных районов

Федеральный закон не предусматривает обязательного изменения состава территорий, границ и преобразования существующих муниципальных районов в связи с новыми требованиями. Однако в целях совершенствования территориальной организации муниципальных районов названные изменения могут быть проведены. В этом случае необходимо руководствоваться следующим:

- изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти

- инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- изменение границ муниципальных районов, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов, осуществляется с согласия населения данных поселений и (или) населенных пунктов, выраженного путем голосования,  либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих муниципальных районов;

- изменение границ муниципальных районов, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов соответственно к территориям других муниципальных районов, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных районов и поселений;

- преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения о преобразовании муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- объединение двух и более муниципальных районов, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами каждого из объединяемых муниципальных районов;

- разделение муниципального района осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительным органом муниципального района.

1.2.2 Формирование территорий поселений

1) Общие требования к формированию  территорий поселений 

Границы поселений устанавливаются и изменяются в соответствии со следующими требованиями:

- территория субъекта Российской Федерации разграничивается между поселениями;

- в границах городского поселения могут находиться один город или один поселок с прилегающей территорией, а также сельские населенные пункты, не являющиеся муниципальными образованиями;

- в границах сельского поселения могут находиться один сельский населенный пункт с численностью населения, как правило, более 1000 человек и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек каждый;

- сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек, как правило, входит в состав городского или сельского поселения;

- размеры территории поселения устанавливаются с учетом численности его населения;

- границы поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, устанавливаются с учетом пешеходной доступности до административного центра сельского поселения и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения;

- границы поселения не могут пересекаться границами населенного пункта;

- территория поселения не может находиться внутри территории другого поселения;

- границы поселения не могут пересекать границ района;

- территорию поселения составляют исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения;

- в состав территории поселения входят земли независимо от форм собственности и целевого назначения;

2) Требования к формированию  территорий поселений для территорий с низкой плотностью населения
При установлении границ поселений на территориях с низкой плотностью населения допускаются следующие исключения из общих требований, относящихся к формированию территорий поселений:

- на территориях с низкой плотностью населения не обязательно разграничивать соответствующую территорию субъекта Российской Федерации между поселениями (предусматривается наличие межселенных территорий);

- в соответствии с законами субъекта Российской Федерации статусом сельского поселения с учетом плотности населения субъекта Российской Федерации и доступности территории поселения может наделяться сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек;

- на территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях сельский населенный пункт с численностью населения менее 100 человек может не наделяться статусом поселения и данный населенный пункт может не входить в состав поселения (может входить непосредственно в состав муниципального района), если такое решение принято на сходе граждан, проживающих в соответствующем населенном пункте.

Примечание – К территориям с низкой плотностью населения относятся территории субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, плотность населения сельских поселений в которых более чем в три раза ниже средней плотности населения сельских поселений в Российской Федерации. Перечень субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, территории которых относятся к территориям с низкой плотностью населения, утверждается Правительством Российской Федерации, в том числе по представлению органов государственной власти субъектов Российской Федерации, и может изменяться не чаще одного раза в пять лет.

3) Требования к формированию  территорий поселений для территорий с высокой плотностью населения
При установлении границ поселений на территориях с высокой плотностью населения допускается следующее исключение из требований, относящихся к формированию территорий поселений: в границах сельского поселения могут находиться один сельский населенный пункт с численностью населения, как правило, более 3000 человек и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 3000 человек каждый.

Примечание - К территориям с высокой плотностью населения относятся территории субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, плотность населения сельских поселений в которых более чем в три раза выше средней плотности населения сельских поселений в Российской Федерации. Перечень субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, территории которых относятся к территориям с высокой плотностью населения, утверждается Правительством Российской Федерации, в том числе по представлению органов государственной власти субъектов Российской Федерации, и может изменяться не чаще одного раза в пять лет.

4) Порядок формирования территорий поселений

Порядок формирования территорий поселений включает:

- выявление отдельных населенных пунктов, которые в связи с численностью населения, наличием инфраструктуры, обособленностью могут получить статус поселений в составе муниципального района. Здесь внимание нужно обратить, прежде всего, на малые города, поселки, крупные сельские населенные пункты, а также населенные пункты, расположенные в удаленных и труднодоступных местностях;

- выявление отдельных населенных пунктов, которые в соответствии с требованиями Закона могут получить статус городского округа (см. ниже соответствующие рекомендации, так как этот вопрос касается всех групп субъектов Российской Федерации);

- выявление населенных пунктов, которые могут служить административными центрами поселений, состоящих из групп населенных пунктов (возможность размещения органов местного самоуправления, наличие основной инфраструктуры для оказания предписанных Законом услуг населению прилегающих населенных пунктов, доступность для населения прилегающих населенных пунктов). Вообще говоря, такие центры в большинстве случаев сложились за предыдущие десятилетия, но, как показывает практика, в некоторых случаях возникли новые «центры тяготения», а прежние связи ослабли и имеет смысл учесть эту новую ситуацию;

- выявление населенных пунктов, тяготеющих к возможным административным центрам поселений (наличие устойчивых связей, совместное использование инфраструктуры для получения услуг, пешеходная доступность). Основной проблемой может стать соблюдение требования о пешеходной доступности, но это требование (хотя и не точно определенное, так как Законом не установлено, о каких расстояниях идет речь) необходимо максимально соблюдать, поскольку в России недостаточно развито транспортное обслуживание населения, а одной из главных задач реформы является приближение центров предоставления услуг к месту проживания населения и обеспечение близости и подконтрольности местной власти населению;

- предварительное формирование состава территорий поселений (перечни отдельных населенных пунктов, претендующих на статус городских округов, поселений в составе района; перечень поселений, состоящих из нескольких населенных пунктов, с перечислением этих населенных пунктов);

- изготовление предварительной карты-схемы территориального устройства муниципальных районов;

- составление картографического описания поселений;

- разработка проектов границ поселений (возможно, отсроченная);

- принятие закона субъекта Российской Федерации об установлении границ поселений.  

Численность населения и пешеходная доступность являются не вполне определенными критериями для формирования территорий поселений: о пешеходной доступности сказано выше, а относительно численности указано, что в составе поселения не должно быть более одного населенного пункта с численностью жителей более 1000 человек (более 3000 для территорий с высокой плотностью населения), но не имеется ограничений на количество населенных пунктов с численностью жителей менее 1000 человек (3000 человек) и на общую численность жителей поселения.

Условие наличия необходимой инфраструктуры более определенно, так как оно вытекает, во-первых, из перечня вопросов местного значения поселения (по существу, перечня общественных услуг, за предоставление которых ответственны органы местного самоуправления поселения) и, во вторых, из связанного с первым состава объектов муниципального имущества. Следовательно, на территории поселения желательно иметь объекты, находящиеся как в муниципальной, так и в других видах собственности, необходимые для обеспечения решения вопросов местного значения поселения.

К вопросам местного значения поселения, связанным с предоставлением услуг населению, отнесены:

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах населенных пунктов поселения, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения;

- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства;

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

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

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения;

- создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

- организация библиотечного обслуживания населения;

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

- охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах поселения;

- обеспечение условий для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта;

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

- оказание содействия в установлении в соответствии с федеральным законом опеки и попечительства над нуждающимися в этом жителями поселения;

- организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах населенных пунктов поселения;

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

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.

В соответствии с этим в собственности поселений могут находиться:

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

- автомобильные дороги общего пользования, мосты и иные транспортные инженерные сооружения в границах населенных пунктов поселения, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения, а также имущество, предназначенное для их обслуживания;

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

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

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

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

- библиотеки;

- имущество, предназначенное для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры;

- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенные в границах поселения;

- имущество, предназначенное для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта;

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

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

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

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

- обособленные водные объекты на территории поселения;

- леса, расположенные в границах населенных пунктов поселения.

Требования об обязательном наличия перечисленных видов имущества в муниципальной собственности не имеется, но этот перечень может служить достаточным ориентиром при выявлении объектов инфраструктуры на проектируемой территории поселения. Другие объекты (торгового, бытового обслуживания населения и т.п.) могут находиться в иных формах собственности.

1.3 Проведение территориальной реформы в субъектах Российской Федерации, в которых муниципальными образованиями являются поселения 

Это не самая многочисленная, но все-таки заметная группа субъектов Российской Федерации. В процессе реформирования территориальной организации местного самоуправления в этих субъектах Российской Федерации являются возможным изменение границ и преобразование существующих поселений и обязательным формирование территорий муниципальных районов.

1.3.1 Изменение границ и преобразование существующих поселений

Федеральный закон не предусматривает обязательного изменения состава территорий, границ и преобразования существующих поселений в связи с новыми требованиями. Однако в целях совершенствования территориальной организации поселений названные изменения могут быть проведены. В этом случае необходимо руководствоваться следующим:

- изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других поселений, осуществляется с согласия населения данных населенных пунктов, выраженного путем голосования либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений;

- изменение границ поселений, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов соответственно к территориям других поселений, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих поселений;

- уменьшение численности населения сельских населенных пунктов менее чем на 50 процентов относительно минимальной численности населения, установленной Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», после установления законами субъектов Российской Федерации границ поселений в соответствии с требованиями настоящего Федерального закона не является достаточным основанием для инициирования органами местного самоуправления, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральными органами государственной власти процедуры изменения границ поселений;

- преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения о преобразовании муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума;

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- объединение двух и более поселений, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с согласия населения каждого из поселений, выраженного путем голосования либо на сходах граждан;

- разделение поселения, влекущее образование двух и более поселений, осуществляется с согласия населения каждого из образуемых поселений, выраженного путем голосования либо на сходах граждан.

Примечание – В рассматриваемых случаях требования  пунктов 6, 7, 10 части 1 статьи 11 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не применяются.

1.3.2 Формирование территорий муниципальных районов

1) Требования к формированию  территорий муниципальных районов 

- территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов;

- границы муниципального района устанавливаются с учетом транспортной доступности до административного центра муниципального района и обратно в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в состав муниципального района (указанное требование в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может не применяться при установлении границ муниципальных районов на территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях);

- границы муниципального района устанавливаются с учетом необходимости создания условий для решения вопросов местного значения межпоселенческого характера органами местного самоуправления муниципального района, а также для осуществления на всей территории муниципального района отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

- границы муниципального района не могут пересекаться границами поселения.

2) Порядок формирования территорий муниципальных районов

Порядок формирования территорий муниципальных районов включает:

- выявление отдельных населенных пунктов, которые в соответствии с требованиями Закона могут получить статус городского округа (см. ниже соответствующие рекомендации, так как этот вопрос касается всех групп субъектов Российской Федерации);

- выявление населенных пунктов, которые могут служить административными центрами муниципальных районов (возможность размещения органов местного самоуправления, наличие основной инфраструктуры для оказания предписанных Законом услуг населению поселений, входящих в состав муниципального района, и отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями и не входящих в состав поселений, транспортная доступность для населения). Эти центры  сложились, но в некоторых случаях существует необходимость изменения границ или преобразования существующих административных районов при придании им статуса муниципальных районов, а также возможность придания прежним центрам статуса городских округов и тогда потребуется создание новых административных центров;

- выявление поселений, тяготеющих к возможным административным центрам районов (наличие устойчивых связей, совместное использование инфраструктуры для получения услуг, транспортная доступность). Одной из проблем для территорий с низкой плотностью населения может стать соблюдение требования о транспортной доступности, но Закон предусматривает необходимые исключения из этого правила, хотя его необходимо максимально соблюдать, так как определенную часть услуг население может получить только в административных центрах, либо предусматривать создание территориальных подразделений администрации района в некоторых поселениях (вариант: передавать отдельные полномочия муниципального района органам местного самоуправления поселений на основе соглашений);

- предварительное формирование состава территорий муниципальных районов (перечни отдельных населенных пунктов, претендующих на статус городских округов, поселений в составе района);

- изготовление предварительной карты-схемы территориального устройства субъекта Российской Федерации;

- составление картографического описания муниципальных районов;

- разработка проектов границ муниципальных районов (возможно, отсроченная);

- принятие закона субъекта Российской Федерации об установлении границ муниципальных районов.  

Условие наличия необходимой инфраструктуры вытекает, во-первых, из перечня вопросов местного значения муниципального района (перечня общественных услуг, за предоставление которых ответственны органы местного самоуправления муниципального района), во-вторых, отдельных государственных полномочий, возложенных на органы местного самоуправления муниципального района, в-третьих, из связанного с ними состава объектов муниципального имущества и имущества, переданного для осуществления возложенных государственных полномочий. Следовательно, на территории муниципального района желательно иметь объекты, находящиеся как в муниципальной, так и в других видах собственности, необходимые для обеспечения решения вопросов местного значения муниципального района и осуществления возложенных на органы местного самоуправления муниципального района государственных полномочий.

К вопросам местного значения муниципального района, связанным с предоставлением услуг населению, отнесены:

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных сооружений вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения;

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

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;

- организация охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией (после вступления в силу соответствующего закона);

- организация мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории муниципального района, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; организация предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории муниципального района, а также организация отдыха детей в каникулярное время;

- организация оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

- опека и попечительство;

- организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- содержание на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения, организация ритуальных услуг;

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

- организация библиотечного обслуживания поселений (обеспечение услугами библиотечного коллектора).

При этом важно отметить, что органы местного самоуправления муниципального района осуществляют также все полномочия органов местного самоуправления поселения на межселенных территориях и в сельских населенных пунктах, не являющихся муниципальными образованиями, что также может потребовать определенных объектов инфраструктуры.

В соответствии с этим в собственности муниципальных районов могут находиться:

- имущество, предназначенное для электро- и газоснабжения поселений в границах муниципального района;

- автомобильные дороги общего пользования между населенными пунктами, мосты и иные транспортные инженерные сооружения вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения, а также имущество, предназначенное для их обслуживания;

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

- имущество, предназначенное для организации и осуществления экологического контроля;

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

- имущество, предназначенное для организации охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;

- имущество, предназначенное для обеспечения общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также предоставления дополнительного образования и организации отдыха детей в каникулярное время;

- имущество, предназначенное для оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

- имущество, предназначенное для утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

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

- межпоселенческие библиотеки и библиотечные коллекторы;

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

- обособленные водные объекты на территории муниципального района, расположенные на межселенной территории муниципального района.

Требования об обязательном наличия перечисленных видов имущества в муниципальной собственности не имеется, но этот перечень может служить достаточным ориентиром при выявлении объектов инфраструктуры на проектируемой территории муниципального района. Другие объекты могут находиться в иных формах собственности.

1.4 Проведение территориальной реформы в субъектах Российской Федерации, в которых муниципальными образованиями являются и районы и поселения 

Это вторая по многочисленности группа субъектов Российской Федерации. В процессе реформирования территориальной организации местного самоуправления в этих субъектах Российской Федерации не обязательны, но являются возможными изменение границ и преобразование существующих районов и поселений.

1.4.1 Изменение границ и преобразование существующих муниципальных районов

Федеральный закон не предусматривает обязательного изменения состава территорий, границ и преобразования существующих муниципальных районов в связи с новыми требованиями. Однако в целях совершенствования территориальной организации муниципальных районов названные изменения могут быть проведены. В этом случае необходимо руководствоваться следующим:

- изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти

- инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- изменение границ муниципальных районов, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов, осуществляется с согласия населения данных поселений и (или) населенных пунктов, выраженного путем голосования,  либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих муниципальных районов;

- изменение границ муниципальных районов, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов соответственно к территориям других муниципальных районов, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных районов и поселений;

- преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения о преобразовании муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- объединение двух и более муниципальных районов, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами каждого из объединяемых муниципальных районов;

- разделение муниципального района осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительным органом муниципального района.

1.4.2 Изменение границ и преобразование существующих поселений

Федеральный закон не предусматривает обязательного изменения состава территорий, границ и преобразования существующих поселений в связи с новыми требованиями. Однако в целях совершенствования территориальной организации поселений названные изменения могут быть проведены. В этом случае необходимо руководствоваться следующим:

- изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума; 

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других поселений, осуществляется с согласия населения данных населенных пунктов, выраженного путем голосования либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений;

- изменение границ поселений, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов соответственно к территориям других поселений, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих поселений;

- уменьшение численности населения сельских населенных пунктов менее чем на 50 процентов относительно минимальной численности населения, установленной Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», после установления законами субъектов Российской Федерации границ поселений в соответствии с требованиями настоящего Федерального закона не является достаточным основанием для инициирования органами местного самоуправления, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральными органами государственной власти процедуры изменения границ поселений;

- преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

- инициатива населения о преобразовании муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума;

- инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- объединение двух и более поселений, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с согласия населения каждого из поселений, выраженного путем голосования либо на сходах граждан;

- разделение поселения, влекущее образование двух и более поселений, осуществляется с согласия населения каждого из образуемых поселений, выраженного путем голосования либо на сходах граждан.

Примечание – В рассматриваемых случаях требования  пунктов 6, 7, 10 части 1 статьи 11 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не применяются.

1.5. Формирование территорий городских округов

Наделение статусом городского округа городского поселения или лишение его этого статуса затрагивает интересы всех рассмотренных выше групп субъектов Российской Федерации, так как является преобразованием не только самого городского поселения, но и муниципального района.

Городские поселения, являющиеся на день вступления в силу главы «Переходные положения» Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в новой редакции муниципальными образованиями, предметы ведения которых на 30 апреля 2003 года не разграничены в соответствии с пунктом 3 статьи 6 Федерального закона от 28 августа 1995 года N 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», с 1 января 2006 года являются городскими округами, если законом субъекта Российской Федерации до 1 февраля 2005 года в соответствии с требованиями Федерального закона в новой редакции не установлено иное. То есть, городские поселения, имеющие на настоящее время статус городов (поселков) регионального (республиканского, краевого, областного значения) автоматически становятся городскими округами, если не будут лишены своего статуса по процедуре, установленной новой редакцией Закона.

Наделение законом субъекта Российской Федерации городских населенных пунктов, расположенных в границах района, являющегося муниципальным образованием на день вступления в силу указанной выше главы, статусом городских округов также производится в порядке, предусмотренном новой редакцией Закона.

1.5.1 Требования к формированию  территорий городских округов 

В границах городского округа как городского поселения могут находиться один город или один поселок с прилегающей территорией, а также сельские населенные пункты, не являющиеся муниципальными образованиями.

Условиями наделения городского поселения статусом городского округа являются:

- наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

- наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) вопросов местного значения муниципального района и осуществления ими отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Необходимая инфраструктура определяется перечнем вопросов местного значения городского округа и государственных полномочий, возложенных на органы местного самоуправления городских округов.

К вопросам местного значения городского округа, связанным с предоставлением услуг населению, отнесены:

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах городского округа, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения;

- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства;

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

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа;

- организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией (после вступления в силу соответствующего закона);

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа;

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории городского округа, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; организация предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории городского округа, а также организация отдыха детей в каникулярное время;

- организация оказания на территории городского округа скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

- создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

- организация библиотечного обслуживания населения;

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

- охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах городского округа;

- обеспечение условий для развития на территории городского округа массовой физической культуры и спорта;

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

- опека и попечительство;

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

- организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- организация благоустройства и озеленения территории городского округа, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах городского округа;

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

Соответственно этому в муниципальной собственности городского округа могут находиться:

- имущество, предназначенное для электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, для освещения улиц населенных пунктов городского округа;

- автомобильные дороги общего пользования, мосты и иные транспортные инженерные сооружения в границах городского округа, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения, а также имущество, предназначенное для их обслуживания;

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

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

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

- имущество, предназначенное для организации и осуществления экологического контроля;

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

- имущество, предназначенное для организации охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией;

- имущество, предназначенное для обеспечения общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также предоставления дополнительного образования и организации отдыха детей в каникулярное время;

- имущество, предназначенное для оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

- библиотеки и библиотечные коллекторы;

- имущество, предназначенное для организации досуга и обеспечения жителей городского округа услугами организаций культуры;

- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенные в границах городского округа;

- имущество, предназначенное для развития на территории городского округа массовой физической культуры и спорта;

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

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

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

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

- обособленные водные объекты на территории городского округа;

- леса, расположенные в границах населенных пунктов городского округа.

Требования об обязательном наличия перечисленных видов имущества в  собственности городского округа не имеется, но этот перечень может служить достаточным ориентиром при выявлении объектов инфраструктуры на проектируемой территории городского округа. Другие объекты (торгового, бытового обслуживания населения и т.п.) могут находиться в иных формах собственности.

1.5.2 Порядок изменения статуса городского поселения

При изменении статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа необходимо руководствоваться следующим:

изменение статуса городского поселения осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти;

инициатива населения об изменении статуса городского поселения  реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума;

инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменение статуса городского поселения оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти;

- изменение статуса городского поселения осуществляется с согласия населения соответствующего городского поселения, а также с согласия населения муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) соответствующее городское поселение;

- мнение населения городского поселения и мнение населения муниципального района выявляются путем голосования по вопросу о преобразовании муниципального образования, предусмотренного частью 3 статьи 24 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и проводимого раздельно на территории городского поселения и на территории муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) городское поселение; 

- изменение статуса городского поселения не допускается при отсутствии согласия на такое изменение населения городского поселения и (или) населения муниципального района.

2. РЕКОМЕНДАЦИИ ПО ФОРМИРОВАНИЮ 
ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

2.1 Общие подходы к формированию органов местного самоуправления 

2.1.1 Классификация органов местного самоуправления

Для формулирования подходов к решению проблемы выбора организационной модели местного самоуправления целесообразно предварительно ввести классификацию органов местного самоуправления. Основаниями для классификации этих органов могут быть следующие:

- по способу образования;

- по назначению (степени специализации);

- по предметам ведения;

- по способу принятия решений;

- по типу исполняемых функций.

По способу образования органы местного самоуправления в самом общем случае могут быть разделены на выборные и другие. Если в отношении выборных органов не требуется дополнительных разъяснений, то другие создаются по мере необходимости и, в свою очередь, могут подразделяться на формируемые на добровольной основе с последующим утверждением (например, комиссии представительного органа),  на основе назначения (местная администрация), на основе кооптации по установленным нормам (муниципальные комиссии: административная, жилищная и пр.) и т.п.   

Точно такая же классификация может быть результатом применения другого основания - способа делегирования полномочий. Общепризнано в демократических государствах, что источником и носителем власти является народ. Исходя из этого, всякие органы власти, в том числе и органы местного самоуправления как одна из форм осуществления власти, получают свои полномочия от народа, т.е. выборы являются не только способом образования органов, но и способом наделения этих органов полномочиями. Органы, формируемые иными способами, получают свои полномочия опосредованно либо от выборных органов, либо в соответствии с правовым актом, принимаемым органами государственной власти, выборным органом или населением непосредственно.  

По назначению  органы местного самоуправления можно классифицировать как органы общего и специального назначения (органы с широкой и узкой специализацией), понимая при этом под органами общего назначения те, деятельность которых распространяется на все сферы деятельности местного самоуправления (или их большую часть), а под органами специального назначения – «отраслевые» органы, то есть занимающиеся узким направлением деятельности местного самоуправления, одной из его сфер (возможно несколькими). Более понятным такое деление становится на конкретных примерах. 

Так, очевидно, что от функционирования финансовых и бюджетных органов в прямой зависимости находится деятельность практически всех остальных органов местного самоуправления. В качестве специализированных (отраслевых) можно рассматривать органы управления образованием, здравоохранением, муниципальным жилищным строительством, муниципальной собственностью. 

Конечно, такое деление, как и любое другое, достаточно условно. Можно говорить, что финансовые органы решают ограниченный круг задач - формируют и развивают доходные источники местного бюджета, а органы управления муниципальным здравоохранением - широкий круг задач, так как от состояния здоровья населения зависит и решение большинства других вопросов. Но в данном случае деятельность органов местного самоуправления рассматривается в их взаимодействии и взаимовлиянии, то есть, проводится внутренняя классификация субъекта управления по степени воздействия решений одних органов на все другие. 

С этой точки зрения, вводимые основания классификации оправданы, так как позволяют с учетом особенностей объекта управления определить перечень необходимых управленческих функций и соответствующим образом структурировать субъект управления, иначе говоря, определить наиболее целесообразную в каждом конкретном случае структуру органов местного самоуправления. 

При этом речь не идет о том, что для исполнения каждой функции необходимо создавать отдельное управленческое звено. Если, например, объем муниципального строительства измеряется единичными объектами,  или в муниципальном образовании имеется одна общеобразовательная школа, то и нет необходимости создавать отдел строительства или, соответственно, отдел народного образования. В этом случае указанные функции могут исполняться укрупненными структурными подразделениями органов местного самоуправления. В приведенных примерах управление строительством может быть поручено отделу коммунального хозяйства, а управление образованием - отделу социальной политики или другим близким по исполняемым функциям подразделениям.   

Деление по предметам ведения связно с тем, что органы местного самоуправления решают не только вопросы местного значения, отнесенные к ведению муниципальных образований, но и исполняют отдельные государственные полномочия, возложенные на них органами государственной власти. 

Расширение самостоятельности местного самоуправления в управлении местными делами и одновременное обременение органов местного самоуправления государственными полномочиями, которые более целесообразно исполнять на местах, стало общемировой тенденцией, направленной на создание разумного баланса между централизацией и децентрализацией. Отношение к этому процессу со стороны населения, органов местного самоуправления, теоретиков муниципального права неоднозначно, но мы имеем дело с реальным фактом и обязаны его учитывать. 

Отдельные государственные полномочия могут исполняться и органами, созданными для решения вопросов местного значения,  хотя, как правило, исполняются специально создаваемыми органами. В части исполнения отдельных государственных полномочий органы местного самоуправления подконтрольны государственным органам. Выделение органов, исполняющих отдельные государственные полномочия, существенно уже и потому, что материально-финансовое обеспечение их деятельности должно гарантироваться государством, что предполагает закрепление за местным бюджетом необходимых источников доходов, передачу материальных и финансовых ресурсов.

Классификация по способу принятия решений  вводится в силу того, что в зависимости от характера решений они могут приниматься в коллегиальном порядке или единолично.

 Волевой подход в отношении того, какие органы и по каким вопросам принимают решения тем или иным способом, возможен и тогда не имело бы смысла рассматривать предложенную классификацию как основание для структурирования органов местного самоуправления. На самом деле способ принятия решений обусловлен как природой органа, так и характером принимаемого решения. Самый очевидный пример - представительный орган местного самоуправления. Его основное назначение - представление интегрированных интересов населения; коллективный интерес выражается здесь посредством выборного коллегиального органа. Ни один из членов этого органа и никакая их обособленная группа не вправе претендовать на выражение мнения всех избирателей. Следовательно, свои решения от имени населения этот орган принимает в коллегиальном порядке. 

Не следует однако делать вывод, что коллегиальное принятие решений присуще только выборному представительному органу. Его коллегиальность есть прямое следствие его природы, но важен также и характер принимаемых решений. Представительный орган принимает наиболее значимые для муниципального образования решения. Вполне логично, что и некоторые другие решения, принимаемые другими органами и также имеющие принципиальное для муниципального образования значение, могут приниматься коллегиально. К примеру, решения по вопросам распоряжения важнейшими объектами муниципальной собственности (приобретение, отчуждение, сдача в аренду) могут приниматься специально создаваемыми коллегиальными органами. В «политическом» плане коллегиально имеет смысл принимать решения  в тех сферах, где возможны предположения со стороны населения о предвзятом отношении или даже личном интересе должностного лица (предоставление муниципального жилья, размещение муниципального заказа, оказание социальной помощи отдельным лицам и т.п.). 

В то же время вопросы оперативного управления муниципальным хозяйством гораздо более эффективно и целесообразно решать на основе единоначалия, при котором конкретными сферами деятельности управляют профессионалы и они же несут персональную ответственность за результаты этой деятельности. 

Рассматривая роль органов местного самоуправления как организационной структуры, выступающей от лица субъекта местного самоуправления - населения муниципального образования (местного сообщества), - можно прийти к выводу, что они (органы) должны осуществлять два  типа функций, объективно присущих этому  субъекту: представлять его интересы и реализовывать эти интересы. Представление интересов заключается в их выявлении, агрегировании, артикулировании и, в конечном итоге, разработке проекта развития муниципального образования и принятии необходимых решений, создающих правовую базу для реализации проекта, в форме правовых актов. Реализация интересов обеспечивается путем разработки и исполнения программы деятельности органов местного самоуправления, направленной на осуществление проекта. Этим двум  типам функций соответствуют два типа органов - представительные и исполнительные. 

Представительный орган в целом наделяется в связи с его ролью в системе  местного самоуправления исключительной компетенцией, которая не может передаваться другим органам. Только представительный орган утверждает местный бюджет, решает принципиальные вопросы, связанные с распоряжением муниципальной собственностью, контролирует от имени населения деятельность других органов местного самоуправления. 

Представительный орган не должен обязательно рассматриваться как некое монолитное и неделимое образование. Определенные решения принимаются представительным органом в целом, но разнообразие вопросов, решаемых этим органом, вынуждает выделять в его составе более мелкие структурные единицы и определять роль и место в представительном органе каждой такой единицы. Среди получивших наибольшее распространение структурных единиц представительного органа можно назвать комиссии по направлениям деятельности, территориальные группы депутатов, фракции. Их роль и место внутри представительного органа  определяются уже и их наименованиями. Комиссии занимаются вопросами, входящими в определенные сферы деятельности местного самоуправления; территориальные группы выражают и по мере возможности реализуют интересы населения отдельных внутримуниципальных территориальных образований; фракции представляют интересы политических объединений. Принято считать, что структурные подразделения представительного органа осуществляют подготовку решений, принимаемых окончательно представительным органом в полном составе. На самом деле, комиссиям, группам, фракциям может передаваться право самостоятельного решения определенного круга вопросов, отнесенных к компетенции представительного органа.

Существуют и организационные модели местного самоуправления, в которых создается не один представительный орган, а избирается несколько органов с заранее определенными полномочиями: бюджетные органы, контрольные органы, органы, распоряжающиеся муниципальной собственностью. В этих случаях имеет смысл говорить о системе выборных органов местного самоуправления и определять место каждого из избираемых органов в этой системе.

Исполнительный орган может иметь еще более сложную структуру, каждый элемент которой может быть самостоятельным в пределах определенной компетенции органом, структурным подразделением органа, наконец, единоличным должностным лицом. Орган и структурное подразделение при этом различаются в зависимости от наличия права принятия самостоятельных юридически значимых решений по вопросам, относящимся к компетенции местного самоуправления. 

Местная администрация неоднородна по своему качественному составу. В структуру местной администрации входят как функциональные подразделения, так и собственно органы с правом принятия решений по установленному кругу вопросов. В некоторых случаях эти органы наделяются также правами юридического лица. 

При более или менее явном разделении органов местного самоуправления на представительные и исполнительные практически невозможно выделить «абсолютно представительные» и «абсолютно исполнительные» органы; органы, ведающие только вопросами местного значения или исполняющие только отдельные государственные полномочия; органы полностью самостоятельные в принятии каких-либо решений или только обеспечивающие деятельность других органов и должностных лиц. Кроме того, могут создаваться и специфические органы для решения достаточно узкого круга вопросов, представляющих интерес различных субъектов (например, комиссии по отдельным направлениям деятельности, образуемые путем кооптации представителей местной администрации, представительного органа местного самоуправления, профильных учреждений, общественных организаций, которые могут наделяться правом принятия решений и иметь собственную исполнительную структуру). Поэтому при достаточно полном анализе структуры органов местного самоуправления необходимо применять все возможные классификации. 

Например, представительный орган в системе органов местного самоуправления определяется следующими характеристиками: по способу образования - выборный, по назначению - орган общего назначения, по предметам ведения - решающий вопросы местного значения, по способу принятия решений - коллегиальный, по типу исполняемых функций - представительный.

Классификация органов местного самоуправления может проводиться и по приведенным выше основаниям, и по ряду других. Важно, чтобы она способствовала решению более общей задачи - определению по возможности оптимальной применительно к конкретным условиям структуры органов местного самоуправления. Результатом анализа должна быть выработка на его основе предложений по совершенствованию структуры органов местного самоуправления там, где они уже созданы и функционируют, или определение необходимой структуры во вновь формирующихся муниципальных образованиях. 

2.1.2 Организационные модели местного самоуправления

Укрупненные организационные модели, определяющие ту  или   иную систему    местного   самоуправления    в муниципальных образованиях, сложились в течение длительного времени. 

В основных чертах муниципальные органы различных стран, за немногим  исключением, обладают одним общим типом структуры. Л.А. Велихов в своей работе «Основы городского хозяйства» отмечал: «С тех пор как швейцарские городские коммуны (Берн, Женева, Люцерн, Цюрих и др.) окончательно отказались от практически невозможного в наше время решения муниципальных дел общинным сходом, этот основной тип муниципального уклада построен почти повсеместно по следующей ступенчатой схеме: 1) муниципальный избирательный корпус как база, 2) вышедший из его лона распорядительный совет, 3) исполнительный орган, и 4) наверху этой пирамиды - должностное лицо, облеченное ролью высшего представителя муниципальной  коммуны.   Начиная с 20-х г.г. этот почти повсеместно распространенный четырехступенчатый тип муниципального уклада был изменен в ряде стран Европы, где отказались, ради экономии и простоты конструкции, от особого исполнительного органа, поручив исполнительные функции единолично высшему должностному лицу или же соединяя как распорядительную, так и исполнительную власть в едином представительном органе».

Возможные сочетания трех традиционно устойчивых элементов системы муниципальных органов - представительного органа, местной администрации и высшего должностного лица муниципального образования основываются на следующих основных вариантах распределения полномочий местного сообщества:

- непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в различных пропорциях в компетенции представительного органа и выборного высшего должностного лица;

- все непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в компетенции представительного органа;

- все непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в компетенции выборного высшего должностного лица (при этом контрольные полномочия население оставляет за собой и реализует их посредством сходов и референдумов).

Применение того или иного варианта делегирования полномочий зависит от численности населения муниципального образования и размеров его территории, от объема и сложности решаемых  вопросов, социально-политической ситуации и множества других факторов.

Этим вариантам соответствуют следующие модели организационных структур местного самоуправления (при их описании  будем использовать в отношении структурных единиц наименования: глава муниципального образования – «мэр», представительный орган местного самоуправления – «совет», местная администрация – «администрация»).

Модель «сильный мэр – совет» характеризуется тем, что мэр самостоятельно и единолично осуществляет руководство администрацией (либо назначает руководителя администрации - управляющего), в том числе формирует ее кадровый состав (или поручает формирование управляющему). В этой модели мэр, как правило, избирается всем населением, обладает правом отлагательного вето на решения совета, организует работу совета, председательствует на его заседаниях, подписывает акты, принимаемые советом. Для соблюдения баланса совет наделяется правом преодоления вето мэра квалифицированным большинством голосов депутатов. Механизмом досрочного прекращения полномочий мэра в случае утраты доверия со стороны избирателей является голосование жителей муниципального образования.

Модель «слабый мэр – совет» отличается от предыдущей обязательностью получения мэром согласия совета на назначение и увольнение должностных лиц администрации и на принятие отдельных правовых актов. В этой модели мэр, как правило, избирается из числа депутатов совета. Он подконтролен и подотчетен совету, вследствие чего не имеет права вето, пределы его самостоятельности в руководстве администрацией ограничены решениями совета. Досрочное прекращение полномочий мэра осуществляется советом по собственной инициативе или инициативе населения.

В модели «совет – управляющий» должность мэра не предусматривается. Организация деятельности совета осуществляется избираемым из числа депутатов совета председателем, который не имеет полномочий по руководству  администрацией. Все административные функции сосредоточены у нанимаемого на контрактной основе управляющего, который единолично формирует администрацию, руководит ее деятельностью, назначает и увольняет должностных лиц администрации. Отношения управляющего с советом определяются условиями контракта.

Модель «комиссия» основана на выборности целого ряда должностных лиц местного самоуправления и сочетании представительных и исполнительных функций. При этом избираются не депутаты представительного органа, а руководители органов и структурных подразделений местной администрации. Полномочия представительного органа исполняет комиссия, в состав которой входят все избранные должностные лица.

Если выбор одной из вышеуказанных моделей определяется в основном социально-политическими условиями и не в очень сильной мере зависит от объекта управления, то модель «мэр - общее собрание»  применяется обычно в малых поселениях, где функции представительного органа может осуществлять непосредственно население. В более распространенной отечественной терминологии эту модель следовало бы назвать «староста -  сход». Единственным выборным лицом здесь является мэр (староста), который и осуществляет полномочия  всех  органов  местного  самоуправления,    за  исключением утверждения местного бюджета, отчета о его исполнении и контрольных полномочий. При этом в случае необходимости может формироваться и небольшой аппарат управления, во всяком случае назначаться или выбираться казначей (бухгалтер).

Приведенными моделями не исчерпывается все многообразие организационных структур местного самоуправления, но на их основе могут быть построены различные модификации и «гибридные» модели (сочетающие отдельные особенности базовых).

Важно, что базовые модели организационных структур местного самоуправления позволяют путем выбора из небольшого числа практически    доказавших   свое   право   на   существование    вариантов принять за основу один из них и применительно к конкретным условиям развить его до полной структуры органов местного самоуправления.

Использование модели «староста – сход» возможно только в тех муниципальных образованиях, где имеется реальная возможность организации и проведения схода с максимальным числом присутствующих, равным численности жителей, обладающих избирательным правом.

Модель «комиссия» может быть рекомендована для применения в муниципальных образованиях, обладающих достаточным кадровым потенциалом, так как выборы руководителей структурных подразделений местной администрации имеют смысл только в условиях наличия некоторого числа профессионалов (как минимум два претендента на каждую должность).

Выбор одной из моделей «сильный мэр – совет», «слабый мэр – совет», «совет – управляющий» определяется выбором приоритета, исходя из местных условий (социальных, политических, экономических) и традиций. Выбор приоритета основывается как правило на учете существующего кадрового потенциала, степени политической активности населения, предполагаемых кандидатов на занятие выборных должностей.

Если в качестве наиболее вероятных претендентов на занятие должности высшего должностного лица муниципального образования могут рассматриваться личности, пользующиеся поддержкой большинства избирателей и обладающие одновременно достаточными административными и управленческими качествами, то за основу может приниматься модель «сильный мэр – совет».

Если появление претендентов, обладающих названными качествами маловероятно или невозможно выявить предпочтения избирателей в отношении таких кандидатов, а также в случае поддержки избирателями лица, не обладающего знаниями, умениями и навыками для управления муниципальным образованием, целесообразно использовать модель «слабый мэр – совет».

В случае неопределенности ситуации в отношении претендентов на должность высшего должностного лица муниципального образования и явно поставленной задачи обеспечения управления муниципальным хозяйством при любом исходе выборов предпочтительной является модель «совет – управляющий».

В целом в отношении выбора модели организации местного самоуправления в муниципальном образовании можно сказать, что он во многом зависит от многих факторов и во всяком случае должен обеспечивать устойчивое функционирование муниципального хозяйства, без чего не могут реализовываться основные задачи местного самоуправления.    

Новая редакция Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит положения, не позволяющие реализовать все рассмотренные модели. В частности, глава муниципального образования («мэр») не может быть одновременно и главой местной администрации и председателем представительного органа («совета»). Модель «комиссия» также не может быть реализована в рамках действующего законодательства.

2.2 Формирование органов местного самоуправления

2.2 1 Структура органов местного самоуправления и ее элементы

Структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Наличие в структуре органов местного самоуправления представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) является обязательным, за исключением того случая, если численность жителей поселения, обладающих избирательным правом, составляет менее 100 человек. В этом случае полномочия представительного органа осуществляются сходом граждан.

Наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) устанавливаются законом субъекта Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций.

Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

Изменение структуры органов местного самоуправления осуществляется не иначе как путем внесения изменений в устав муниципального образования. 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.

Представительный орган муниципального образования –  коллегиальный орган местного самоуправления, представляющий интересы населения муниципального образования и обладающий исключительной компетенцией по принятию ряда решений от  его имени. В исключительной компетенции представительного органа муниципального образования находятся:

- 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 Российской Федерации о налогах и сборах;

- принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;

- определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;

- определение порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений;

- определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества;

- определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;

- контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения.

Иные полномочия представительных органов муниципальных образований определяются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.

Численность депутатов представительного органа поселения, в том числе городского округа, определяется уставом муниципального образования и не может быть менее:

7 человек - при численности населения менее 1000 человек;

10 человек - при численности населения от 1000 до 10 000 человек;

15 человек - при численности населения от 10 000 до 30 000 человек;

20 человек - при численности населения от 30 000 до 100 000 человек;

25 человек - при численности населения от 100 000 до 500 000 человек;

35 человек - при численности населения свыше 500 000 человек.

Численность депутатов представительного органа муниципального района определяется уставом муниципального района и не может быть менее 15 человек.

Численность депутатов представительного органа внутригородской территории города федерального значения определяется уставом муниципального образования и не может быть менее 10 человек.

Представительный орган муниципального образования обладает правами юридического лица.

Организацию деятельности представительного органа муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования осуществляет глава муниципального образования, а в случае, если указанное должностное лицо является главой местной администрации, - председатель представительного органа муниципального образования, избираемый этим органом из своего состава.

Глава муниципального образования является высшим должностным лицом муниципального образования и наделяется уставом муниципального образования в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Глава муниципального образования в пределах своих полномочий:

- представляет муниципальное образование в отношениях с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования;

- подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;

- издает в пределах своих полномочий правовые акты;

- вправе требовать созыва внеочередного заседания представительного органа муниципального образования.

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

Местная администрация – исполнительно-распорядительный орган муниципального образования. Местная администрация наделяется уставом муниципального образования полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Местная администрация обладает правами юридического лица. 

Глава местной администрации руководит местной администрацией на принципах единоначалия.

Контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и другие) образуется в целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также в целях контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности.

Избирательная комиссия муниципального образования организует подготовку и проведение муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования.
2.2.2 Определение структуры органов местного самоуправления

Структура органов местного самоуправления в случае образования на межселенных территориях нового муниципального образования или в случае преобразования существующего муниципального образования определяется населением на местном референдуме (в муниципальном образовании с численностью населения менее 100 человек - на сходе граждан) или представительным органом муниципального образования и закрепляется в уставе муниципального образования.

Назначение и обеспечение проведения местного референдума или схода граждан по вопросу определения структуры органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образования осуществляются органами государственной власти субъекта Российской Федерации при наличии соответствующей инициативы жителей вновь образованного муниципального образования.

Органы государственной власти субъекта Российской Федерации проводят местный референдум или сход граждан по вопросу определения структуры органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образования в случае, если в течение одного месяца со дня вступления в силу закона субъекта Российской Федерации об установлении границ соответствующего муниципального образования с инициативой о проведении местного референдума (схода граждан) выступила группа избирателей муниципального образования численностью не менее 3 процентов от общей численности избирателей муниципального образования, организовавшая сбор подписей граждан и представление подписных листов в избирательную комиссию субъекта Российской Федерации в порядке, предусмотренном Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другими федеральными законами для проведения местного референдума. Избирательная комиссия субъекта Российской Федерации проверяет подлинность собранных подписей граждан, назначает дату проведения местного референдума (схода граждан), осуществляет иные предусмотренные указанным Федеральным законом, другими федеральными законами полномочия избирательной комиссии муниципального образования по проведению местного референдума (схода граждан). Полномочия местной администрации по организационному и материально-техническому обеспечению проведения местного референдума (схода граждан) осуществляет исполнительный орган государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации.

При отсутствии предусмотренной Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»  инициативы граждан о проведении местного референдума (схода граждан) структура органов местного самоуправления определяется представительным органом вновь образованного муниципального образования после его избрания.

В решении о структуре органов местного самоуправления муниципального образования, принимаемом на местном референдуме (сходе граждан), устанавливаются: 1) структура (перечень) и наименования органов местного самоуправления; 2) порядок избрания и полномочия главы муниципального образования.

2.2.3 Порядок формирования органов местного самоуправления

Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования. Участие органов государственной власти и их должностных лиц в формировании органов местного самоуправления, назначении на должность и освобождении от должности должностных лиц местного самоуправления допускается только в случае найма на контрактной основе главы администрации муниципального района (городского округа).

Представительный  орган  поселения  состоит  из  депутатов, избираемых на муниципальных выборах. Представительный   орган  поселения  не  формируется,  если численность жителей поселения,  обладающих  избирательным  правом, составляет   менее   100   человек.   В   этом  случае  полномочия представительного органа осуществляются сходом граждан.

Представительный орган муниципального района:

- может состоять из глав поселений, входящих в состав муниципального  района, и из депутатов представительных органов указанных поселений,   избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной  независимо от численности   населения   поселения   нормой   представительства, если  такое решение  в  течение  одного года со дня выдвижения соответствующей инициативы поддержано представительными органами не менее чем двух третей   поселений,   входящих  в  состав  муниципального  района. Инициатива оформляется решением представительного органа, расположенного в  границах муниципального района поселения. В решении указывается предлагаемая норма представительства депутатов представительных   органов  поселений  в  представительном  органе муниципального района,  а также день начала работы сформированного в  соответствии  с  указанным  порядком  представительного  органа муниципального района.  День начала работы данного органа не может быть ранее дня истечения срока полномочий представительного органа       муниципального района,  сформированного на муниципальных выборах. Установленный порядок формирования представительного органа муниципального  района закрепляется в  уставе  муниципального  района  в  течение  одного месяца  со  дня  начала  работы соответствующего представительного органа муниципального района;

- может   избираться   на  муниципальных  выборах  на  основе всеобщего  равного  и  прямого  избирательного  права  при  тайном голосовании.  При  этом  число депутатов, избираемых от одного поселения, не может превышать две пятых   от   установленной численности представительного органа муниципального района.           Этот порядок формирования представительного органа муниципального района  может быть  изменен  не  ранее  чем  через  два  года  со  дня  начала   работы       сформированного представительного органа муниципального района.

Глава   муниципального    образования в соответствии  с  уставом муниципального образования избирается на муниципальных выборах либо  представительным органом муниципального образования из своего состава. В случае избрания на муниципальных выборах глава муниципального образования  либо  входит  в состав   представительного  органа  муниципального  образования  с правом  решающего  голоса  и  является  его  председателем,   либо возглавляет местную администрацию. В случае избрания представительным  органом  муниципального образования  глава муниципального образования является   председателем   представительного  органа муниципального образования. Глава муниципального образования не  может быть одновременно председателем представительного органа муниципального образования и главой местной администрации. В случае формирования представительного органа муниципального района из выборных лиц местного самоуправления поселений глава муниципального района является  председателем представительного органа муниципального района. Указанные выше ограничения не распространяются на органы местного  самоуправления поселений с численностью населения менее 1000 человек,  в которых глава муниципального  образования, независимо от способа   его избрания,  одновременно может быть председателем представительного органа поселения и главой местной  администрации.  В  этом  случае представительный   орган   муниципального   образования  может  не наделяться правами юридического лица.

Местная администрация формируется главой местной администрации. Структура местной администрации утверждается представительным органом    муниципального образования по представлению  главы  местной  администрации.  В структуру местной администрации могут входить отраслевые (функциональные)   и территориальные органы местной администрации.

Главой местной администрации может являться либо глава  муниципального образования (если он не является председателем представительного органа) либо  лицо,  назначаемое  на  должность главы местной администрации по контракту,  заключаемому по результатам  конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий,  определяемый уставом муниципального образования. Условия контракта для главы местной администрации поселения утверждаются  представительным  органом  поселения,  а  для  главы местной  администрации муниципального района (городского округа) - представительным органом муниципального района (городского округа) в  части,  касающейся осуществления полномочий по решению вопросов местного значения,  и законом субъекта Российской  Федерации  -  в части,    касающейся   осуществления   отдельных   государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления       федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. В случае, если лицо назначается на должность  главы местной администрации  по  контракту,  уставом  поселения,  а  в отношении должности  главы  местной  администрации   муниципального района (городского  округа)  -  уставом муниципального района (городского округа)  и  законом  субъекта  Российской  Федерации   могут  быть       установлены  дополнительные  требования  к кандидатам на должность главы местной администрации. Порядок  проведения  конкурса  на замещение должности главы местной  администрации  устанавливается  представительным  органом муниципального  образования.  Порядок  проведения  конкурса должен предусматривать опубликование условий конкурса,  сведений о  дате, времени  и месте его проведения,  проекта контракта не позднее чем за 20 дней до дня проведения конкурса. Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном образовании устанавливается представительным органом муниципального образования. Члены конкурсной комиссии поселения назначаются представительным  органом  поселения.  При формировании конкурсной комиссии в муниципальном районе (городском округе)  две  трети  ее членов  назначаются представительным органом муниципального района (городского   округа),   а   одна    треть    -    законодательным (представительным)   органом   государственной   власти субъекта Российской Федерации по представлению  высшего  должностного  лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта  Российской Федерации). Лицо назначается на должность главы  местной  администрации представительным органом  муниципального  образования  из  числа кандидатов,  представленных конкурсной  комиссией  по  результатам конкурса. Контракт с главой  местной  администрации  заключается  главой муниципального образования.

Контрольный орган муниципального образования формируется на       муниципальных  выборах или представительным органом муниципального       образования в соответствии с уставом муниципального образования.

Избирательная комиссия муниципального образования формируется представительным органом местного самоуправления на основе предложений  политических партий, избирательных блоков, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации, законодательном (представительном) органе государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации, общественных объединений, а также предложений избирательных объединений, избирательных блоков, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в представительном органе местного самоуправления, предложений собраний избирателей по месту жительства, работы, службы, учебы, предложений избирательной комиссии муниципального образования предыдущего состава, избирательной комиссии субъекта Российской Федерации.

Представительный орган местного самоуправления обязан назначить не менее одной второй от общего числа членов избирательной комиссии муниципального образования на основе поступивших предложений:

- политических партий, избирательных блоков, выдвинувших федеральные списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации;

- политических партий, избирательных блоков, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в законодательном (представительном) органе государственной власти субъекта Российской Федерации;

- избирательных объединений, избирательных блоков, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в представительном органе местного самоуправления.

Представительный орган местного самоуправления обязан назначить не менее двух членов избирательной комиссии муниципального образования на основе поступивших предложений избирательной комиссии субъекта Российской Федерации.

Полномочия избирательной комиссии муниципального образования по решению соответствующей избирательной комиссии субъекта Российской Федерации, принятому на основании обращения представительного органа местного самоуправления этого муниципального образования, могут возлагаться на территориальную комиссию. Если на территории муниципального образования образуется несколько территориальных комиссий, полномочия избирательной комиссии муниципального образования не могут быть возложены на одну из них. В этом случае избирательная комиссия муниципального образования должна быть образована отдельно. Данное положение не применяется, если несколько территориальных комиссий образуется в связи с созданием территориальных комиссий для руководства деятельностью участковых комиссий, сформированных на избирательных участках, участках референдума, образованных на судах, полярных станциях, или на избирательных участках, участках референдума, образованных за пределами территории Российской Федерации.

Число членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса устанавливается законом субъекта Российской Федерации или уставом муниципального образования.

2.2.4 Применение избирательных систем при проведении выборов представительного органа муниципального образования


Особенность муниципальных выборов в Российской Федерации состоит в том, что допускается применение любых избирательных систем. Это следует из того, что к полномочиям органов государственной власти Российской Федерации отнесено установление гарантий избирательных прав граждан при выборах органов местного самоуправления и должностных    лиц    местного    самоуправления, и соответствующие        федеральные        законы         содержат        нормы, устанавливающие гарантии избирательных прав граждан при любой из возможных избирательных систем. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации вправе устанавливать порядок проведения муниципальных выборов. Но, во-первых, законодательство субъектов Российской Федерации не может ограничивать права местного самоуправления, гарантированные федеральным законодательством, во-вторых, установление порядка проведения муниципальных выборов означает регламентирование избирательных процедур (действий) - назначения и объявления даты выборов, составления списков избирателей, порядка регистрации кандидатов, проведения предвыборной агитации, правил голосования на избирательных участках, подсчета голосов и установления результатов выборов, - но не решение вопроса о применении в муниципальном образовании той или иной избирательной системы.

Предоставление  муниципальным образованиям права на самостоятельный выбор избирательной системы естественным образом следует из принципа многообразия форм местного самоуправления в зависимости от местных условий и традиций, так как позволяет учесть реальную социально-политическую ситуацию в муниципальном образовании и установленную структуру органов местного самоуправления.

Соответственно, одной из первоочередных проблем, решение которой необходимо непосредственно после определения организационной модели   местного самоуправления в муниципальном образовании, является установление     избирательной    системы   при проведении муниципальных выборов. 

Поскольку невозможно исчерпывающе определить, какие выборные органы могут предусматриваться в муниципальных образованиях, рассмотрим вопрос применения избирательных систем при проведении муниципальных выборов в отношении представительного органа местного самоуправления, образующегося в соответствии с законодательством в каждом муниципальном образовании.

Избирательная система, применяющаяся при проведении муниципальных выборов, должна максимально способствовать решению задачи формирования представительного органа местного самоуправления, выражающего агрегированные интересы территориального коллектива, то есть выполняющего проектную функцию. Поэтому избирательные системы - мажоритарную, пропорциональную и их модификации - в отношении их применимости для муниципальных выборов следует оценивать с точки зрения наилучшего решения указанной задачи в конкретных условиях. По этому основанию можно дать следующую характеристику мажоритарной и пропорциональной избирательным системам. 

Преимущество мажоритарной системы выборов в  одномандатных  избирательных  округах состоит  в том, что избранные по этой системе депутаты наиболее приближены к своим избирателям,  хорошо знают свои избирательные округа, интересы  жителей  этих округов.  В свою очередь избиратели округа знакомы со своими депутатами, их личностными и политическими качествами. Основным недостатком такой избирательной системы является отсутствие у сформированного на ее основе представительного органа местного  самоуправления единого проекта развития муниципального образования,  так как каждый депутат будет стремиться в первую очередь к решению проблем избирателей своего округа.

Пропорциональная избирательная  система,  основанная  на   выборе списков избирательных объединений, ослабляет личные связи и персональную ответственность депутатов перед своими избирателями. Но эта система наиболее приспособлена для решения главной задачи представительного органа местного самоуправления - выражения общего интереса территориального коллектива,  разработки целостного проекта развития муниципального образования.  

Поскольку пропорциональная  избирательная система более предпочтительна для целей развития муниципального образования, но в  полной мере может быть реализована только при наличии развитых структур гражданского общества в муниципальных образованиях, целесообразно в переходный период до практически значимой политической структуризации общества применять смешанную систему или модификации мажоритарной и пропорциональной систем. Причем в ряде случаев некоторые модификации могут быть рекомендованы не только для переходного периода, так как сочетают положительные качества и мажоритарной и пропорциональной избирательных систем. 

Применение смешанной избирательной системы, при которой часть депутатов избирается по мажоритарной системе,  а  другая часть - по пропорциональной, решает две задачи. Во-первых, в переходный период создает стимул для самоорганизации избирателей и способствует политической структуризации общества. Во-вторых, позволяет (хотя и формально) сочетать положительные качества исходных избирательных систем, обеспечивая представительство населения отдельных территориальных образований и выражение групповых интересов. Данная система для длительного применения (за пределами переходного периода) не может быть рекомендована, так как по причине очевидной искусственности этой системы в сформированном на ее основе представительном органе местного самоуправления либо неизбежен конфликт субтерриториальных и групповых интересов либо более организованная часть депутатов, избранных по пропорциональной системе, будет определять муниципальную политику, вынуждая депутатов от одномандатных округов входить в состав той или иной фракции представительного органа. Поэтому решать задачу создания стимулирующих условий для формирования муниципальных избирательных объединений предпочтительно иным способом -  предоставляя  возможность выдвижения  кандидатов по одномандатным округам при мажоритарной системе от избирательных объединений.

В небольших по численности населения муниципальных образованиях (малых городах, поселках, селах) целесообразно проводить выборы по единому многомандатному (по числу депутатов представительного органа) муниципальному округу. В данном случае мандаты депутатов получают кандидаты в количестве,  соответствующем числу мандатов и  набравшие наибольшее количество голосов среди всех принявших участие в голосовании избирателей муниципального образования.  Такая система приучает избирателей голосовать по  существу  за  прообраз списка кандидатов и решает задачу выражения депутатами общих интересов населения. В крупных муниципальных образованиях при использовании этой системы заметно проявится основной недостаток  пропорциональной системы - оторванность депутатов от избирателей. Поэтому большие муниципальные образования (крупные города), особенно имеющие ярко выраженные внутрипоселенческие территории, могут использовать другую разновидность выборов  по  многомандатным округам, разделив город  на отдельные округа, в каждом из которых избирается несколько депутатов. 

2.2.5
Установление структуры местной администрации

1) Общие подходы к установлению структур местных администраций

Местные администрации различаются по своей структуре, так как нет двух одинаковых муниципальных образований. В то же время существует ряд однотипных органов почти во всех муниципальных образованиях - органы управления финансами, муниципальным имуществом, жилищно-коммунальным хозяйством.  При этом должны быть сформулированы некоторые общие подходы, основные принципы, позволяющие, хотя и с учетом местных особенностей, разрабатывать структуры местных администраций на единой методологической основе. 

Основополагающим является принцип соответствия субъекта управления управляемому объекту, то есть выбор той или иной структуры органов управления муниципальным образованием прямо зависит от его основных параметров (состав и величина территории, количество и социально-демографические  особенности  населения, состав объектов муниципальной собственности, структура муниципального хозяйства, экономическая структура муниципального образования в целом и т.д.).

Два основных подхода к построению структур местных администрации - функциональный и программно-целевой. 

Функциональный подход применяется при разработке структуры, обеспечивающей текущее управление муниципальным образованием. При этом подходе выявляются функции, исполняемые местными администрациями, и   их структура формируется  таким образом, чтобы выполнение каждой из функций обеспечивалось соответствующей структурной единицей. Это не означает, что для выполнения единичной функции необходим отдельный орган. После выявления всего набора функций (а это несложно сделать, исходя из компетенции муниципального образования) осуществляется их группировка по какому-либо принципу, например, по «отраслевому» (благоустройство, жилищное хозяйство, образование, здравоохранение и т.п.), по принципу принадлежности к одной сфере (социальная, экономическая, социально-политическая) и уже после этого окончательно выстраивается необходимая структура.  Ряд структурных единиц формируется для осуществления вспомогательных функций, то есть тех, без которых невозможно решение основных задач, стоящих перед органами местного самоуправления (имеются ввиду функции финансового планирования, исполнения и контроля за исполнением местного бюджета, управления кадрами, ведения архивов и т.п.). Как правило, применяется одновременно несколько принципов для группировки функций, а степень «укрупнения» структурных единиц определяется составом и количеством управляемых объектов. Так, в крупных муниципальных образованиях формируются органы управления в сферах здравоохранения, образования, культуры, а в небольших создаются общие органы управления социальной сферой. Важно, чтобы все функции были учтены, не происходило дублирования функций и не совмещались в одной структурной единице функции планирования и исполнения, исполнения и контроля. Достаточно продуктивным является принцип «горизонтально-вертикального» построения системы органов, который может быть иллюстрирован следующим примером. При организации управления сферой образования создается орган, в ведении которого находятся собственно вопросы образования, а также обеспечивающие его деятельность несоподчиненные органы - финансового планирования и исполнения доходной части бюджета, исполнения расходной части бюджета,  управления службой и кадрами, делопроизводства и т.д. - и в то же время должна существовать управленческая вертикаль - руководитель местной администрации, заместитель по направлению, руководитель отраслевого подразделения, руководитель учреждения. Таким образом, выстраивая горизонтально-вертикальные структуры для выполнения каждой из функций или, в более укрупненном виде, для управления в различных сферах деятельности, а затем, сводя их в единую структуру, мы получим целостную структуру местной администрации.

Программно-целевой подход применяется при формировании структуры, обеспечивающей реализацию программ, в частности программ развития муниципальных образований, как комплексных, так и целевых. Отличие этого подхода от предыдущего состоит в том, что в основу построения структуры положены не функции, а цели, задачи, их ранжирование по приоритетам, способы достижения, формы и механизмы реализации, определенные программами развития, и учитывается динамика изменений в процессе реализации программ. В остальном,  в этих подходах применяются одинаковые принципы.

В действительности не может существовать муниципальных образований, в которых осуществляется исключительно текущее управление или реализуются только программы развития. И то, и другое присуще каждому муниципальному образованию, поэтому при построении структур местных администраций в различных долях применяются оба названных подхода. Конечно, это создает определенные сложности, но именно учет всех функций, целей, задач, приоритетов, ресурсов и ограничений позволяет оптимизировать структуры местных администраций.

Ниже предлагаются подходы к разработке укрупненных структур администраций муниципального района, поселения и городского округа, исходя из задач текущего управления. Для дальнейшей детализации структурных единиц необходимо будет выделить подфункции в составе основных функций местных администраций  и дополнить структуру единицами связанными с разработкой и реализацией планов и программ развития, выполнением переданных государственных полномочий и полномочий, возникших в результате взаимной передачи.
2) Разработка структуры  администрации муниципального района

К вопросам местного значения муниципального района относятся:

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

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

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

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных  сооружений  вне  границ  населенных пунктов в границах муниципального района,  за исключением автомобильных дорог  общего пользования,  мостов  и  иных  транспортных  инженерных сооружений федерального и регионального значения;

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

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;

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

- организация мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды;

- организация и осуществление экологического контроля объектов  производственного и социального назначения на территории муниципального  района, за исключением объектов, экологический контроль которых  осуществляют федеральные органы государственной власти;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования  по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; организация   предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории муниципального района, а также организация отдыха детей в каникулярное время;

- организация оказания на территории муниципального района скорой  медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических и больничных  учреждениях,  медицинской  помощи  женщинам  в  период беременности, во время и после родов;

- опека и попечительство;

- организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- территориальное зонирование земель межселенных территорий, изъятие    земельных участков межселенных территорий для муниципальных нужд, в том  числе  путем  выкупа,  осуществление земельного контроля за использованием   земель межселенных территорий, ведение кадастра землеустроительной и градостроительной документации;

- формирование и содержание муниципального  архива, включая хранение архивных фондов поселений;

- содержание на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения, организация ритуальных услуг;

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

- организация библиотечного обслуживания поселений (обеспечение услугами библиотечного коллектора);

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

Кроме того, определены полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения:

- принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений, издание муниципальных правовых актов;

- установление официальных символов муниципального образования;

- создание муниципальных предприятий и учреждений, финансирование муниципальных учреждений, формирование и размещение муниципального заказа;

- установление тарифов на услуги, предоставляемые муниципальными   предприятиями и учреждениями, если иное не предусмотрено федеральными законами;

- организационное и материально-техническое обеспечение подготовки и   проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по  отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного   должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального       образования;

- принятие и организация выполнения планов и программ комплексного   социально-экономического развития муниципального образования, а также организация сбора статистических показателей, характеризующих состояние    экономики и социальной сферы муниципального  образования, и предоставление  указанных данных органам государственной власти в порядке, установленном       Правительством Российской Федерации;

- учреждение печатного средства массовой информации для опубликования  муниципальных правовых актов, иной официальной информации;

- осуществление международных и внешнеэкономических связей в соответствии с федеральными законами.

На основе этого в структуре местной администрации можно выделить 5 основных блоков (конечно, с определенной условностью): экономика и финансы, коммунальное хозяйство и благоустройство; безопасность; социальная политика; обеспечение деятельности администрации. Условность вызвана тем, что некоторые вопросы относятся к смежным областям деятельности и формулировки отдельных вопросов включают в себя одновременно несколько различных функций. Например, земли и водные объекты могут рассматриваться как ресурсы (экономический блок) и как объекты природоохранных мероприятий (блок обеспечения безопасности в широком смысле).

Распределение функций по блокам может быть следующим.

экономика и финансы: 

- экономическое планирование и осуществление экономической политики;

- управление муниципальным казенным имуществом;

- координация деятельности муниципальных предприятий и учреждений;

- управление муниципальными природными ресурсами; 

- финансовое планирование, в том числе распределение средств районного фонда выравнивания бюджетной обеспеченности поселений;

- исполнение бюджета;

- финансовый контроль;

- осуществление налоговой политики;

- размещение муниципального заказа;

- ведение муниципальной статистики;

- создание условий для обеспечения поселений услугами общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

коммунальное хозяйство и благоустройство: 

- организация электроснабжения поселений;

- организация газоснабжения поселений; 

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных  транспортных  инженерных сооружений вне границ населенных пунктов;

- организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

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

- создание условий для обеспечения поселений услугами связи;

- территориальное зонирование земель межселенных территорий (в случае их наличия), ведение кадастра землеустроительной и градостроительной документации;

- организация ритуальных услуг и содержание межпоселенческих мест захоронения;

социальная политика: 

- опека и попечительство;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, предоставления дополнительного образования  и общедоступного бесплатного  дошкольного образования;

- организация отдыха детей в каникулярное время;
- организация оказания скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), стационарной и амбулаторной первичной медико-санитарной помощи, медицинской помощи женщинам в период беременности, родов и послеродовой период;

- организация библиотечного обслуживания поселений (услуги библиотечного коллектора);

безопасность: 

- участие в предупреждении и ликвидации последствий местных и территориальных чрезвычайных ситуаций;

- организация охраны общественного порядка муниципальной милицией;

- организация мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории муниципального района;

 обеспечение деятельности администрации: 

- кадровая политика;

- бухгалтерское обслуживание;

- юридическое обслуживание;

- хозяйственное обслуживание;

- делопроизводство;

- формирование и содержание архивных фондов;

- информационное обеспечение;

- связи с общественностью и средствами массовой информации;

- контроль исполнения.

3)  Разработка структуры администрации поселения

К вопросам местного значения поселения отнесены:

- формирование, утверждение, исполнение бюджета поселения, контроль за его исполнением;

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

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

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных  транспортных  инженерных сооружений в границах населенных пунктов поселения, за исключением автомобильных дорог  общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения;

- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства; 

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

- участие в предупреждении и ликвидации последствий локальных и местных чрезвычайных ситуаций в границах поселения;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения;
- создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

- организация библиотечного обслуживания населения;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей  поселения услугами культурно-зрелищных учреждений;

- охрана памятников истории и культуры местного значения, расположенных на территории поселения;

- обеспечение условий для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта;

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

- оказание содействия в установлении в соответствии с федеральным законом опеки и попечительства в отношении нуждающихся в этом жителей поселения;

- формирование архивных фондов поселения;

- организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах населенных пунктов поселения;

- планирование застройки территории поселения, территориальное зонирование земель поселения, установление правил землепользования и застройки территории поселения, изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах поселений для муниципальных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель поселения;

- организация уличного освещения и установки уличных указателей;

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.

Укрупненные блоки вопросов не отличаются от блоков в администрациях муниципальных районов, но в ряде случаев включают иные функции.

Определим основные функции, относящиеся к каждому из блоков:

экономика и финансы: 

- экономическое планирование и осуществление экономической политики;

- управление муниципальным казенным имуществом;

- координация деятельности муниципальных предприятий и учреждений;

- финансовое планирование;

- исполнение бюджета;

- финансовый контроль;

- осуществление налоговой политики;

- размещение муниципального заказа;

- управление муниципальными природными ресурсами;

- ведение муниципальной статистики;

- создание условий для обеспечения жителей поселения услугами общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

жилищно-коммунальное хозяйство и благоустройство: 

- организация электроснабжения населения;

- организация теплоснабжения населения; 

- организация газоснабжения населения; 

- организация водоснабжения населения;

- организация водоотведения;

- организация снабжения населения топливом;

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных  транспортных  инженерных сооружений;

- организация обустройства мест для отдыха населения;

- организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- организация уличного освещения и установки уличных указателей;

- организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства; 

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

- создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи;

- организация благоустройства и озеленения территории поселения;

 - планирование застройки территории поселения, территориальное зонирование земель поселения;

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.

социальная политика: 

- обеспечение жилыми помещениями малоимущих граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий; 

- оказание содействия в установлении опеки и попечительства;

- предоставление адресных субсидий отдельным категориям граждан;

- организация библиотечного обслуживания населения;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами культурно-зрелищных учреждений;

- охрана памятников истории и культуры местного значения;

- обеспечение условий для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта;

безопасность: 

- участие в предупреждении и ликвидации последствий локальных и местных чрезвычайных ситуаций;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения;
- контроль за использованием и охрана муниципальных лесов и земель;

организационное обеспечение: 

- кадровая политика;

- бухгалтерское обслуживание;

- юридическое обслуживание;

- хозяйственное обслуживание;

- делопроизводство;

- формирование архивных фондов;

- информационное обеспечение;

- связи с общественностью и средствами массовой информации;

- контроль исполнения.

4) Разработка структуры администрации городского округа

Поскольку городским округом решаются вопросы местного значения как поселения, так и муниципального района, администрация городского округа должна включать структурные единицы, выполняющие все функции администрации поселения и администрации муниципального района, за исключением межпоселенческих (хотя аналогичные функции исполняются на территориях, находящихся между населенными пунктами, если в состав городского округа входит несколько населенных пунктов). В то же время, структура администрации городского округа не может рассматриваться как сумма структурных единиц администраций поселения и муниципального района, так как часть их функций агрегируется. 

К вопросам местного значения городского округа относятся:

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

- установление,  изменение  и отмена местных налогов и сборов городского округа;

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

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

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования,  мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах городского округа,  за  исключением  автомобильных  дорог общего   пользования,   мостов   и  иных  транспортных  инженерных сооружений федерального и регионального значения;

- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и  нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в   соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и  содержания  муниципального  жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства;

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

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа;

- организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа;

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на  территории городского округа, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего,  среднего (полного) общего образования по основным   общеобразовательным  программам,  за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; организация   предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного       дошкольного образования на территории городского округа,  а  также организация отдыха детей в каникулярное время;

- организация  оказания  на  территории  городского   округа скорой  медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в стационарно-поликлинических и больничных  учреждениях,  медицинской  помощи  женщинам  в  период беременности, во время и после родов;

- создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами  связи,  общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

- организация библиотечного обслуживания населения;

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

- охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников  истории   и   культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах городского округа;

- обеспечение условий для развития на территории  городского округа массовой физической культуры и спорта;

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

- опека и попечительство;

- формирование и содержание муниципального архива;

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

- организация  сбора,  вывоза,  утилизации   и   переработки бытовых и промышленных отходов;

- организация благоустройства и озеленения территории городского округа,   использования  и  охраны  городских  лесов,  расположенных в границах городского округа;

- планирование застройки, территориальное зонирование земель городского  округа, установление правил землепользования и застройки территории городского округа, изъятие земельных участков в границах городского округа для муниципальных нужд,  в том  числе путем выкупа,  осуществление земельного контроля за использованием земель городского округа,  ведение кадастра  землеустроительной  и градостроительной документации;

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

Основные функции, относящиеся к каждому из блоков:

экономика и финансы: 

- экономическое планирование и осуществление экономической политики;

- управление муниципальным казенным имуществом;

- координация деятельности муниципальных предприятий и учреждений;

- финансовое планирование;

- исполнение бюджета;

- финансовый контроль;

- осуществление налоговой политики;

- размещение муниципального заказа;

- управление муниципальными природными ресурсами;

- ведение муниципальной статистики;

- создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

жилищно-коммунальное хозяйство и благоустройство: 

- организация электроснабжения населения;

- организация теплоснабжения населения; 

- организация газоснабжения населения; 

- организация водоснабжения населения;

- организация водоотведения;

- организация снабжения населения топливом;

- содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных  транспортных  инженерных сооружений в границах городского округа;

- организация обустройства мест для отдыха населения;

- организация  сбора,  вывоза,  утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- организация уличного освещения и установки уличных указателей;

- организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства; 

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

- создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами связи;

- организация благоустройства и озеленения территории городского округа;

 - планирование застройки территории поселения, территориальное зонирование земель городского округа;

- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.

социальная политика: 

- обеспечение жилыми помещениями малоимущих граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий; 

- предоставление адресных субсидий отдельным категориям граждан;

- опека и попечительство;

- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, предоставления дополнительного образования  и общедоступного бесплатного  дошкольного образования;

- организация отдыха детей в каникулярное время;
- организация оказания скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), стационарной и амбулаторной первичной медико-санитарной помощи, медицинской помощи женщинам в период беременности, родов и послеродовой период;

- организация библиотечного обслуживания населения;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей горосдкого округа услугами культурно-зрелищных учреждений;

- охрана памятников истории и культуры местного значения;

- обеспечение условий для развития на территории городского округа массовой физической культуры и спорта;

безопасность: 

- организация охраны общественного порядка муниципальной милицией;

- организация мероприятий по охране окружающей среды;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории городского округа;

- участие в предупреждении и ликвидации последствий локальных и местных чрезвычайных ситуаций;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов городского округа;
- контроль за использованием и охрана муниципальных лесов и земель;

организационное обеспечение: 

- кадровая политика;

- бухгалтерское обслуживание;

- юридическое обслуживание;

- хозяйственное обслуживание;

- делопроизводство;

- формирование архивных фондов;

- информационное обеспечение;

- связи с общественностью и средствами массовой информации;

- контроль исполнения.

5) Модельные (примерные) структуры местных администраций в зависимости от категории муниципального образования 

На основе вышеизложенного модельные (примерные) организационные структуры местной администрации городского поселения (крупный, средний и малый город, поселок – центры поседений), сельского поселения (село, деревня, станица,  хутор и др.), муниципального района (городской и сельский районы), городского округа разработаны и представлены в таблице 1. 

	Таблица 1- Рекомендуемые модельные (примерные) структуры органов местного самоуправления в зависимости от категории муниципального образования

	
	Тип муниципального образования

	Структурное подразделение, 
должность
	Городское поселение
	Район
	Городской округ
	Сельское поселение

	
	крупное
	среднее
	малое
	поселок
	городской
	сельский
	
	Село (деревня, станица, хутор и р).

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Глава муниципального образования
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+

	Первый зам Главы муниципального образования
	+
	+
	
	
	
	
	+
	

	зам Главы муниципального образования
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	

	департамент социально-экономической политики
	+
	+
	
	
	
	+
	+
	

	Управление социально-экономической политики
	
	
	
	
	+
	
	
	

	социально-экономический отдел
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по социально-экономической политике
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент по управлению муниципальной собственностью
	+
	+
	
	
	
	+
	+
	

	управление собственности
	
	
	
	
	+
	
	
	

	Отдел муниципальной собственности
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по муниципальной собственности (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	департамент финансов и местных налогов
	+
	+
	
	
	
	+
	
	

	Управление финансов и местных налогов
	
	
	
	
	+
	
	
	

	Продолжение табл.1

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Финансовый отдел
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по финансовой и налоговой политике
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент социальной поддержки и занятости населения
	+
	+
	
	
	
	+
	
	

	Управление социальной поддержки и занятости населения
	
	
	
	
	+
	
	
	

	Отдел социальной поддержки и занятости населения
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по социальной поддержке и занятости населения
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент по использованию земли и других природных ресурсов, охраны природы
	+
	+
	
	
	
	+
	+
	


	Управление по использованию земли и других природных ресурсов, охраны природы
	
	
	
	
	+
	
	
	

	Отдел по использованию земли и других природных ресурсов, охраны природы
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Департамент строительства и архитектуры
	+
	+
	
	
	+
	
	
	

	Управление строительства и архитектуры
	
	
	
	
	
	+
	
	

	Отдел строительства и архитектуры
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по использованию земли и других природных ресурсов, строительству и архитектуре (вед. специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент транспорта и связи
	+
	+
	
	
	
	
	+
	

	управление транспорта и связи
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел транспорта и связи
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по транспорту и связи (вед. специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент здравоохранения, физической культуры и спорта
	+
	+
	
	+
	
	
	
	

	Управление здравоохранения, физической культуры и спорта
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел здравоохранения, физической культуры и спорта
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по здравоохранению, физической культуре и спорту (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Продолжение табл.1

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Департамент жилищного хозяйства, коммунально-бытового и торгового обслуживания населения
	+
	+
	
	+
	
	
	
	

	Управление жилищного хозяйства, коммунально-бытового и торгового обслуживания населения
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел жилищного хозяйства, коммунально-бытового и торгового обслуживания населения
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по жилищно-коммунальному хозяйству (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Специалист по бытовому и торговому обеспечению населения (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Департамент по делам образования и культуры
	+
	+
	
	
	
	
	
	

	Управление по делам образования и культуры
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел образования и культуры
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по делам образования и культуры (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Управление ЗАГС
	+
	+
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел ЗАГС
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по записи актов гражданского состояния (ведущий специалист)
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Управление по обеспечению законности, правопорядка и безопасности населения
	+
	+
	
	
	+
	+
	+
	

	Отдел по обеспечению законности, правопорядка и безопасности населения
	
	
	+
	
	
	
	
	

	Департамент по вопросам экологии, санитарной очистки, благоустройства и озеленения
	+
	+
	
	
	
	
	+
	

	Управление по вопросам экологии, санитарной очистки, благоустройства и озеленения
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Отдел по вопросам экологии, санитарной очистки, благоустройства и озеленения
	
	
	+
	
	
	
	+
	

	Специалист по вопросам экологии, санитарной очистки, благоустройства и озеленения
	
	
	
	
	
	
	
	+

	Управление технического обеспечения и информатизации
	+
	+
	
	
	
	
	
	

	Отдел технического обеспечения и информатизации


	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Окончание табл. 1

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	Специалист по техническому и информационному обеспечению
	
	
	+
	
	
	
	+
	+

	организационно-административный департамент и архивная служба
	+
	
	
	
	
	
	
	

	управление делами
	
	+
	
	
	
	
	
	

	Общий отдел
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Делопроизводитель
	
	
	+
	
	
	
	+
	+

	правовой департамент
	+
	
	
	
	
	
	
	

	правовое управление
	
	+
	
	
	
	
	
	

	Юридический отдел
	
	
	
	
	+
	+
	
	

	Юрист (Ведущий специалист)
	
	
	+
	
	
	
	+
	+


Определение основополагающей характеристики организационной структуры управления - численности руководителей и специалистов - рекомендуется проводить согласно нормативно-аналитическому методу расчета объема их деятельности.

Укрупненная схема определения численности руководителей и специалистов выглядит следующим образом:

Численность руководителей определяется по формуле: 

                          Тр

               Нр=------------,         где

                         Фн

Тр – трудоемкость принятия управленческих решений;

        Фн – номинальный годовой фонд рабочего времени руководителя.

Трудоемкость принятия управленческих решений складывается из трудоемкости процедур, по принятию управленческих решений (Тп). Трудоемкость процедуры по принятию управленческих решений складывается из трудоемкости операций (То). Трудоемкость операции складывается из трудоемкости действий (Тд). 

Таким образом,  Тр=(Тп, Тп=(То, То=(Тд.

Численность специалистов определяется по формуле:

                          Тс

               Нс=------------,         где

                         Фн

Тс – трудоемкость подготовки соответствующего управленческого решения, работу по подготовке которого выполнял специалист данной категории. 

Аналогично, Тс=(Тп1, Тп1=(То1, То1=(Тд1.

На совокупность операций и действий Центральным бюро нормативов по труду Минтруда России разработаны нормы времени.

Для оптимизации штатных расписаний рекомендуется провести работу в аппарате управления по оценке персонала на предмет его загрузки, определяя трудоемкость выполняемых работ, и рациональности технологического разделения труда в зависимости от сложности выполняемых работ и квалификации сотрудника. 

Трудоемкость выполняемых работ муниципальных служащих определяется посредством самофотографий, моментных наблюдений, интервьюирования, анкетирования, экспертных оценок и другими методами.

Для установления оптимальной трудоемкости выполняемых работ рекомендуется проведение сравнительного анализа выявленной трудоемкости работ и установленной в соответствии с межотраслевыми нормами и нормативами для нормирования труда, разработанными Центральным Бюро нормативов по труду Министерства труда и социального развития Российской Федерации.

Ниже приведен Перечень нормативных материалов, которые могут быть применены при обосновании трудоемкости работы муниципальных служащих. 

Фактическая загрузка работника определяется путем оценки трудоемкости выполняемых им работ. Причем при оценке трудоемкости устанавливается связь выполненной работы с результирующим документом (письмо, распоряжение, аналитическая записка, справка, отчет и т.д.) или проведенным мероприятием.


В целях получения необходимых данных для указанного исследования применяются следующие формы сбора исходной информации: карта самофотографирования рабочего времени.

ПЕРЕЧЕНЬ

межотраслевых норм и нормативов для нормирования труда1 (извлечение)

	Индекс
	Наименование нормативных материалов для нормирования труда



	08.10
	Межотраслевые нормативы времени на работы по научно-технической информации. М., 1990

	08.11
	Типовые нормы времени на перевод и переработку научно-технической литературы и документов. – М., 1990

	08.12.1
	Межотраслевые нормы времени на работы по бухгалтерскому учету и финансовой деятельности, а также на работы, выполняемые  экономистами по труду на производстве (части I, II). – М., 1991 

	08.12.2
	Межотраслевые укрупненные нормативы времени на работы по бухгалтерскому учету и финансовой деятельности в бюджетных организациях. М., 1995

	08.13
	Нормативы времени на работы, выполняемые экономистами по финансовой работе. – М., 1990

	08.14
	Типовые нормы времени на работы, выполняемые экономистами по труду на производстве. – М., 1989

	08.17
	Нормативы численности работников юридической службы. М., 1990

	08.19
	Межотраслевые укрупненные нормативы времени на работы по комплектованию и учету кадров. М., 1991

	08.19.1
	Межотраслевые нормативы численности работников службы охраны труда в организациях. М., 2001

	08.20
	Нормативы численности работников отделов подготовки кадров (бюро, секторов) на предприятиях. – М., 1990

	08.21
	Нормативы времени на работы, выполняемые мастерами производственных участков, на предприятиях отраслей машиностроения и металлопереработки., М., 1989

	08.22
	Межотраслевые нормативы численности руководителей, специалистов и служащих автотранспортных предприятий. М., 1991

	08.23
	Нормативы численности инженерно-технических работников и служащих объединений гостиничного хозяйства и гостиниц. – М., 1985

	08.26
	Единые нормы времени (выработки) на машинописные работы. – М., 1998

	08.27
	Межотраслевые укрупненные нормативы времени на работы по копированию и оперативному размножению документов. М., 1991

	08.28
	Единые нормы времени на чертежные и копировальные работы. – М., 1988

	08.29.1
	Межотраслевые укрупненные нормативы времени на работы по документационному обеспечению управления. М., 1994

	08.30
	Нормативы времени на работы в автоматизированных системах научно-технической информации. – М., 1988

	08.31
	Типовые нормы времени на подготовку управляющих программ для станков с ЧПУ с помощью ЭВМ. – М., 1991

	08.32
	Типовые нормы времени (выработки) на стенографические работы. – М., 1977

	08.33
	Межотраслевые укрупненные нормативы времени на работы с научно-технической документацией в архивах учреждений, организаций и предприятий. М., 1993

	08.34
	Нормы времени на работы по автоматизированной архивной технологии и документационному обеспечению органов управления. М., 1993

	08.35
	Укрупненные нормы времени на работы, выполняемые в архивах, хранящих документы по личному составу учреждений, организаций и предприятий. М., 1993

	09.1.40
	Типовые нормы времени на переплетные и картонажные работы. – М., 1990

	09.2.10
	Типовые нормы времени на работы по текущему ремонту жилищного фонда. – М., 1990

	09.2.17
	Нормативы численности рабочих по обслуживанию гостиниц. М., 1991

	09.3.2
	Нормы обслуживания для рабочих, занятых на работах по санитарному содержанию домовладений. – М., 1996

	09.3.3
	Типовые нормы времени на работы по механизированной уборке и санитарному содержанию населенных мест. – М., 1987

	09.3.4
	Типовые нормы времени на полотерные и стеклопротирочные работы. М., 1991

	04.7.1
	Нормативы численности гардеробщиков промышленных предприятий. М., 1990

	04.7.2
	Нормативы времени на уборку служебных и культурно-бытовых помещений. М., 1990

	10.1.1
	Межотраслевые нормы времени на работы, выполняемые в библиотеках. М., 1997

	10.1.1.1
	Межотраслевые нормы времени на научные работы, выполняемые работниками библиотек. М., 1994

	10.1.2
	Межотраслевые нормативы численности работников клубных учреждений. М., 1991

	10.1.3
	Нормативы численности работников, занятых техническим обслуживанием спортивных сооружений общего  типа. – М., 1987

	10.1.4
	Нормативы численности работников, занятых техническим обслуживанием специализированных спортивных сооружений. Часть I. – М., 1988. 1989

	10.1.4.1
	Нормативы численности работников, занятых техническим обслуживанием специализированных спортивных сооружений. Часть II. – М., 1990

	08.24
	Межотраслевые нормативы численности руководителей, специалистов и служащих спортивных сооружений. М., 1991

	10.1.6
	Нормативы численности работников оздоровительных комплексов (пансионатов и домов отдыха) предприятий, организаций и учреждений отраслей народного хозяйства. – М., 1990

	10.1.6.1
	Нормативы по определению численности персонала, занятого обслуживанием дошкольных учреждений (ясли, ясли-сады, детские сады). М., 1993

	10.2.1
	Нормативы времени на работы, выполняемые в аптеках, обслуживающих амбулаторных больных. – М., 1985, 1989

	10.2.2
	Нормативы времени на работы, выполняемые в межбольничных и больничных аптеках. – М., 1989

	10.5.1
	Нормативы времени на работы, выполняемые работниками городских (районных) центров государственной службы занятости в условиях автоматизированной обработки информации. М., 1995

	10.5.2
	Нормативы времени на работы, выполняемые работниками городских (районных) центров государственной службы занятости. М., 1995

	11.1
	Рекомендации по определению количества рабочих мест и оптимальной трудоемкости изготовления продукции с применением нормативов времени на персональных ЭВМ. М., 1994

	11.2
	Рекомендации по подбору подходящей работы рабочим, специалистам и техническим исполнителям. М., 2000


          Карта заполняется каждым работником ежедневно и ежедневно сдается для проведения анализа соответствующим экспертом согласно выбранной методике сбора этой информации. Это позволяет сразу снять все вопросы, касающиеся оценки работником своих трудозатрат по выполненной работе. Прежде всего, это помогает оперативно выявлять приписки со стороны работника в указании времени исполнения того или иного документа. Карта содержит полный перечень всех рабочих процессов, которые осуществлялись работником за указанный период (включая телефонные переговоры, беседы с посетителями, получение виз руководителей на документы, регистрацию документов и т.д.).


До начала заполнения карты рекомендуется составление каталога всех выполняемых работ. Каталог подразделяет работы на основные и второстепенные, постоянно выполняемые и осуществляемые с определенной периодичностью (полугодовые отчеты, ежеквартальные информации и т.д.) Такое разделение работ упрощает задачу определения трудозатрат каждого сотрудника в год. Руководствуясь каталогом, работник ведет заполнение карты самофотографирования своей работы.


Для того, чтобы получить объективную картину положения дел по трудозатратам на каждом рабочем месте, члены экспертной группы после проведения обследования совместно с руководителем структурного подразделения, где работает проверяемый, уточняют представленные данные.


Рекомендуется карту самофотографирования заполнять в течение 3-4 недель, чтобы получить более точные данные.


На основании полученных показателей величина загрузки работника рассчитывается следующим образом:

1) устанавливаются фактические трудозатраты (на основании карты самофотографирования);

2) определяется продолжительность рабочего времени. Согласно Трудовому кодексу Российской Федерации (гл. IV «Рабочее время», ст. 91 «Понятие рабочего времени. Нормальная продолжительность рабочего времени») рабочее время не может превышать 40 часов в неделю. Исходя из этого, рассчитывается рабочее время на период исследования. Согласно рекомендуемым нормативам, перерыв на отдых и естественные надобности составляет в среднем для служащих 10 минут в час. Это время в пересчете на 3-4 недели (в зависимости от периода проверки) вычитается из общего рабочего времени. При подсчетах делаются уточнения по каждому месяцу конкретно, так как в течение года количество дней в месяце колеблется от 30 до 31 (кроме февраля).

          Для определения процента загрузки работника рекомендуется следующая формула:

К = Ф t . 100% / N t ,       где 

К – величина загрузки работника (в процентах);

     Ф t – фактически трудозатраты в часах на выполнение конкретных работ, связанных с подготовкой документов, мероприятий, плюс 15-20% текущей работы, не связанной с подготовкой документов, мероприятий;

     N t – рабочее время.


В заполняемой карте самофотографии работник отмечает, предусмотрено ли полученное им задание планом работы структурного подразделения и соответствует ли задание его должностным инструкциям. Это позволит более точно определить его трудозатраты при пересчете на год. 

 В целях получения дополнительной и уточняющей информации по фактическим затратам времени работника проводится анкетирование. Анкета дает возможность также изучить мнение работника о резервах эффективности использования рабочего времени.


При затруднении получения необходимых данных рекомендуется предусмотреть дополнительные беседы с работником структурного подразделения и его начальником.

Данное исследование позволяет оценить уровень организации труда в структурном подразделении, правомерность распределения задач различной степени сложности между работниками разных квалификационных групп.

В основу определения показателей сложности работ муниципальных государственных служащих положен аналитический метод, представ​ленный в “Методических рекомендациях по оценке сложности и качества работы специалистов (для установления квалификационных категорий и дифференциации должностных окладов)”
, разработанных НИИ труда Минтруда России.

Анализ различных работ, должностных обязанностей выполняе​мых федеральными государственными служащими, замещающих выс​шие, главные, ведущие, старшие и младшие государственные должности позволил выделить следующие признаки сложности их труда:

- характер работ, составляющих содержание труда;

- новизна работ;

- масштаб руководства;

- разнообразие и комплексность работ;

- самостоятельность выполнения работ;

- дополнительная ответственность.

Совокупность выведенных на основе научных исследований признаков обеспечивает достаточно полную и всестороннюю характеристику сложности работы соответствующего федерального государственного служащего, как закрепленную в должностной инструкции, так и фактически выполняемую.

При осуществлении аналитической оценки сложности работ проводится взвешивание оценочных признаков, т.е. определение удельной значимости, характеризующей влияние каждого из них. Устанавливается экспертная оценка значимости признака сложности - его влияния на показатель сложности работ. Проведенная экспертная оценка влияния принятых в качестве основополагающих признаков сложности приведена в таблице 2.

По каждому из оценочных признаков сложности работ устанавливаются степенные ограничения, обусловленные качествен​ными различиями в их труде, и критерии отнесения к ним конкретных работ. При этом определенным степеням сложности соответствуют характеристики, которые рассматриваются в порядке постепенного усложнения работ. Тем самым создаются предпосылки для сопоставления работ по сложности и возможности количественного выражения различий в их сложности.

	Таблица 2 - Экспертные оценки признаков сложности

	Признаки сложности
	Удельная значимость признака в общей оценке сложности работ

	1. Характер работ, составляющих содержание труда
	0,20

	2. Новизна работ
	0,15

	3. Масштаб руководства
	0,20

	4. Разнообразие и комплексность работ
	0,15

	5. Самостоятельность выполнения работ
	0,15

	6. Дополнительная ответственность
	0,15


Специфика содержания работы государственных служащих органов исполнительной власти в условиях внедрения рыночных отношений, нестабильности и кризиса экономики, частых структурных перестроек расширяет диапазон признаков сложности работ в части: определения характера работ, составляющих содержание труда за счет увеличения числа степеней с 8 до 9 при уменьшении удельной значимости признака в общей оценке с 0,3 до 0,2; увеличения значения такого признака сложности, как разнообразие и комплексность работ и введения вместо имеющих место 4 степеней сложности 5, что увеличивает минимальное число баллов оценки слож​ности работы по этому признаку с 0,6 до 0,75; введения дополнительного признака сложности  работы – «новизна»,  поскольку в изменчивых рыночных отношениях и постоянно меняющейся структуры исполнитель​ной власти этот признак имеет свой определенный вес, удельная зна​чимость которого определяется значением 0,15, с шестью степенями сложности и минимальным количеством баллов – 0,9; увеличения также числа степеней такого признака сложности работы, как дополнительная ответственность (с 3 до 9 степеней) в связи с тем, что последствия принимаемых решений на федеральном уровне гораздо весомее и они касаются всей отрасли, региона, страны, а не отдельного предприятия или организации (см. табл. 3).
Вопрос о числе степеней решается исходя из общего диапазона сложности работ по каждому признаку сложности.

Число степеней каждого из признаков сложности зависит от видов работ, подлежащих оценке, и их характеристик; оно не является стабильным и связано с изменениями в содержании труда федеральных государственных служащих, замещающих соответственно высшие, главные, ведущие, старшие и младшие государственные должности.

Основой для определения числа степеней признаков и критериев отнесения работ к соответствующим степеням служит объективно существующая разница между наименее и наиболее сложной работами.

Путем установления числа степеней по отдельным признакам и критериев отнесения к ним работ определен общий диапазон их сложности, что позволяет оценить сложность совокупности работ, которые выполняет муниципальный служащий в соответствии со своими должностными обязанностями, т.е. получить интегральный показатель сложности.

Примерные характеристики степеней сложности по каждому из оценочных признаков и критерии отнесения к ним качественно различных работ, которыми следует руководствоваться при оценке сложности, приведены в п. 6) данной главы. Сочетание параметров сложности характеризует тот или иной уровень сложности конкретных работ.

Для выражения качественных различий в трудовых функциях муниципального служащего для каждой степени принятых оценочных признаков сложности работ устанавливается условная количественная мера в баллах и составляется таблица балльной оценки (таблица 3).

	№№
	Признаки сложности
	Максимальное количество баллов
	Удельная значимость признака в общей оценке Кс(Xj)
	Число степеней
	Балльная оценка уровней признаков 

с учетом их удельной значимости  (dij · Xj)

	
	
	
	
	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	1.
	Характер работы, составляющий ее содержание 
	2,0
	0,20
	9
	0,2
	0,4
	0,6
	0,8
	1,0
	1,2
	1,4
	1,6
	1,8

	2.
	Новизна работы
	0,9
	0,15
	6
	0,15
	0,30
	0,45
	0,60
	0,75
	0,90
	
	
	

	3.
	Масштаб руководства
	1,0
	0,20
	5
	0,20
	0,40
	0,60
	0,80
	1,0
	
	
	
	

	4.
	Разнообразие, комплексность работы
	0,75
	0,15
	5
	0,15
	0,30
	0,45
	0,60
	0,75
	
	
	
	

	5.
	Самостоятель-ность выполнения работ
	0,75
	0,15
	5
	0,15
	0,30
	0,45
	0,60
	0,75
	
	
	
	

	6.
	Дополнительная ответственность
	1,5
	0,15
	9
	0,15
	0,30
	0,45
	0,60
	0,75
	0,90
	1,05
	1,20
	1,35


Условная количественная мера для каждой степени устанавливается исходя из шести признаков, которыми характеризуется сложность работ, их доли в общей сложности работ и числа степеней каждого признака.

Принимая условие, что число баллов от степени к степени нарастает равномерно, балльные оценки степеней сложности признаков можно определить умножением удельной значимости признака на соответст​вующую степень.

Отнесение работ к той или иной степени сложности позволит дифференцированно выявить различия в степени влияния отдельных признаков  и  получить  показатели  сложности  конкретных  работ. При этом им дана частная  (по  каждому  признаку)  количественная оценка. 

Сумма полученных частных оценок по всем признакам составляет показатель сложности рассматриваемой работы.

Показатели сложности работ рассчитываются по формуле:





[image: image1.wmf]S

d

X

k

ij

i

n

i

=

´

=

å

1

 ,    где

       Sk - показатель сложности k-ой работы (в баллах);

n - число признаков сложности;

dij - уровень i-го признака (в баллах);

Xi - удельная значимость i-го признака сложности работы (в долях единицы).

Затем рассчитывается суммарный показатель сложности работ (Sсум), входящих в должностные обязанности руководителя или специалиста:
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m - количество выполняемых работ.

Суммарный показатель сложности рассчитывается примени​тель​но к конкретной должности и представляет собой среднее значение, так как слагается из средних значений показателей сложности отдельных работ.

Исходя из Реестра муниципальных должностей рассматриваются муниципальные должности и соответствующие показатели сложности их работ, которые можно в рамках отдельного подразделения ранжировать как работы максимальной, высокой, повышенной и средней сложности.

6) Характеристика степеней признаков сложности работ в сфере муниципального управления

1. Характер работ, составляющих содержание труда.

1.1. Информационно-технические: связанные с документоведением и документационным обеспечением муниципального управления, учетом всех элементов регулирования служебной деятельности, которые ведутся в соответствии с утвержденными планами и оперативными заданиями.

Первая степень. Работы носят часто повторяющийся характер; письменное и графическое оформление, размножение и хранение, обработка корреспонденции и техническое обслуживание.

Вторая степень. Учетно-контрольные работы, выполняемые в соответствии с инструкциями, требуют знания определенных правил учета и контроля по различным видам учета и составлению отчетности.

Третья степень. Работы, связанные с восприятием, фиксацией, передачей информации и ее преобразованием, а также выполнением задач по управлению персоналом.

1.2. Функционально-технологические: относятся работы по составлению регламентов, порядков, инструкций, положений, методик, закрепляющих функции и устанавливающие взаимосвязь между подраз​делениями, регулирующие организационные, технологические, финансовые и иные специальные стороны деятельности структурных подразделений.

Четвертая степень. Составление регламентов, порядков, положений, должностных и иных инструкций.

Пятая степень. Разработка методик, рекомендаций по выполнению функций.
1.3. Аналитико-конструктивные, включающие анализ сущест​вую​щего положения; подготовка решения (разработка предло​жений, проектов, планов, инструкций, нормативов).

Сложность работ по подготовке решений зависит от круга охватываемых ими задач, от длительности, на которую они рассчитываются. Работы этого вида обеспечивают координацию, оперативное управление персоналом, контроль за издержками муниципальной службы. Для их выполнения требуются не только знания правил экономических обоснований, но и умение выбрать способ расчета, логический прием для обоснования подготавливаемого (прини​маемого) решения. Эта группа работ, требующих систематической проверки получаемых результатов.

Шестая степень. Работы по кадровому обеспечению, мониторингу муниципальной службы.

Седьмая степень. Работы по текущему и оперативному планированию, составлению программ и календарных графиков, контролю за их выполнением.

Восьмая  степень. Анализ  показателей  деятельности подразделений органа местного самоуправления. Составление аналитических спра​вок, бюллетеней и отчетов; подготовка договоров, актов, протоколов.

Девятая степень. Подготовка проектов решений органов местного самоуправления. 

Десятая степень.  Осуществление  законодательной  инициативы. Ана​лиз действующего законодательства и подготовка проектов поправок в дей​ствующее  законодательство и разработка проектов новых законов по развитию курируемой сферы или отрасли экономики.

2. Новизна работ.  Определяет их сложность в зависимости от повторяемости работы в течение 3-5 лет и срока ввода применяемых технических средств для их осуществления.

Первая степень. Анализ реализации комплексной программы осуществления проекта развития курируемой сферы (отрасли) экономики муниципального образования.

Вторая степень. Контроль реализации комплексной программы осуществления проекта развития курируемой сферы (отрасли).

Третья степень. Разработка и обоснование комплексной целевой программы реализации проекта развития подведомственной сферы или отрасли экономики муниципального образования.

Четвертая степень. Экспертиза нового проекта развития курируемой сферы или отрасли экономики муниципального образования.

Пятая степень. Разработка технико-экономического обоснования с расчетами показателей социально-экономических последствий предла​гаемого проекта  развития курируемой сферы (отрасли) экономики муниципального образования.

Шестая степень. Разработка концепции проекта развития курируемой сферы (отрасли) экономики муниципального образования.

3. Масштаб руководства характеризует ответственность за планирование, организацию и контроль работы подчиненных подраз​делений и исполнителей.
Сложность по данному признаку зависит от числа подчиненных и масштаба руководимых подразделений, профессионально-квалифика​ционного состава работников.

Руководство подразделениями, входящими в состав отдела.

Первая степень. Работы, связанные с руководством несколькими исполнителями (5+2).

Вторая степень. Руководство подразделениями, входящими в состав более крупных.

Третья степень. Руководство несколькими подразделениями.

Четвертая степень. Управление группой подразделений по одной или двум функциям.

Пятая степень. Комплексное руководство.

4. Разнообразие,  комплексность  работ.  Определяет  их  сложность в зависимости от повторяемости и взаимосвязанности, учитывает разнород​ность  состава  и  содержания  работ,  а также форм источников инфор​мации.

Простые часто повторяющиеся работы в пределах узкоспециа​лизированной сферы деятельности.

Первая степень. Однообразные, простые, постоянно повторяю​щиеся работы.

Вторая степень. Простые разнообразные работы, связанные с оформлением документов и передачей документов в пределах узко​специализированной сферы деятельности.

Комплексные работы, связанные с многообразием решаемых задач и требующие значительной аналитической деятельности в процессе выработки и принятия решений.

Третья степень. Комплексные работы, связанные с многообразием задач, решаемых в пределах определенной сферы деятельности, требующие согласования со смежными структурными подразделе​ниями.

Четвертая степень. Комплексные работы, охватывающие весь круг вопросов, относящихся к определенной функции управления.

Пятая степень. Комплексные работы, охватывающие круг вопросов, связанных со смежными органами государственного и муниципального управления.

5. Самостоятельность выполнения работ. Определяет, в какой мере данная работа может быть выполнена без непосредственного руководства со стороны других лиц.

При выполнении работ под чьим-либо руководством сложность ее меньше.

Работы, выполняемые под непосредственным руководством.

Первая степень. Работы, охватывающие узкий круг вопросов соответствующей функции управления, выполняемые в пределах установленного задания.

Вторая степень. Работы, относящиеся к определенной функции управления и выполняемые на основе методических рекомендаций, положений и программ.

Работы, выполняемые под общим руководством.

Третья степень. Работы, выполняемые под методическим руковод​ством и контролем главных специалистов.

Работы, выполняемые самостоятельно.

Четвертая степень. Работы по различным функциям управления, связанные с координированием и контролем, направленные на развитие аппарата управления (главные специалисты).

Пятая степень. Работы, охватывающие круг вопросов, связанных с представительными органами муниципального управления.

6. Дополнительная ответственность. Характеризует сложность работ, присущих ряду должностей и обусловленных особенностями содержания труда. Рассматриваются пять видов ответственности: материальная - за возможный имущественный ущерб, моральная - за обеспечение безопас​ности ведения работ, административная - за эффективность коллективного труда, дисциплинарная - за своевремен​ное выполнение заданий, социальная - за предупреждение социальных последствий.

Материальная ответственность, свойственная работникам, осу​ществляющим прием, хранение, выдачу финансовых и материальных ресурсов, а также документов строгой отчетности.

Первая степень. Работы, связанные с возможностью материального ущерба, аварий, поломок оборудования, его простоев, порчи сырья, брака продукции.

Моральная ответственность, обусловленная вероятностью несчастных случаев при выполнении работ в опасных условиях.

Вторая степень. Работы по руководству работниками, занятыми в условиях повышенной опасности.

Административная ответственность.

Третья степень. Руководство работниками с большим объемом разно​характерных, срочных работ.

Дисциплинарная ответственность.

Четвертая степень. Своевременное исполнение приказов, распоря​жений и указаний вышестоящих в порядке подчиненности руководителей, за исключением незаконных.

Пятая степень. Своевременное рассмотрение в пределах своих должностных обязанностей обращений граждан и общественных объеди​нений, а также предприятий, учреждений и организаций, государственных органов и органов местного самоуправления.

Социальная ответственность.

Шестая степень. Обеспечение соблюдения и защиты прав и законных интересов граждан.

Седьмая степень. Использование средств материально-техничес​кого, финансового и информационного обеспечения, другого государ​ственного имущества и служебной информации. Выполнение работ, связанных с большими социальными последствиями.

Девятая степень. Выполнение работ, содержащих государствен​ную тайну.

Десятая степень. Выполнение работ, связанных с риском для жизни других людей.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Основным выводом проведенной работы может быть признание того факта, что изменения в территориальной и структурной организации местного самоуправления являются эволюционными и не влекут коренного переустройства всей системы местного самоуправления в Российской Федерации, хотя и требуют, в ряде случаев, существенных преобразований. 

Результаты выполненной работы позволяют осуществить формирование территорий вновь образуемых муниципальных образований, реформирование территориальной организации местного самоуправления в различных группах субъектов Российской Федерации, оптимизацию структур органов местного самоуправления в муниципальных образованиях всех категорий и приведение их в соответствие с новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

При этом разработанные рекомендации требуют адаптации применительно к условиям каждого субъекта Российской Федерации или его части (в зависимости  от местных условий и традиций, доступности территорий, их населенности и т.п.).

Это связано с тем, что требования новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», касающиеся численности населения муниципальных образований, пешеходной и транспортной доступности их административных центров, весьма относительны и могут применяться только с учетом всего комплекса факторов, характеризующих особенности каждого субъекта Российской Федерации и  каждого муниципального образования.

Поэтому использование результатов выполненной работы возможно во всех субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях, как существующих, так и создаваемых вновь, но максимальный эффект достижим при их конкретизации применительно к каждой территориальной единице.     
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