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1. Общие подходы к формированию органов местного самоуправления 

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 (специализации);

- по предметам ведения и/или полномочиям;

- 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 могут подразделяться на формируемые на добровольной основе с последующим утверждением (например, комиссии представительного органа),  на основе назначения на должности муниципальной службы (местная администрация), на основе кооптации по установленным нормам (муниципальные комиссии: административная, жилищная и пр.; представительный орган муниципального района, если это предусмотрено его уставом) 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.  

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 экономических 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 исполняют местный бюджет, 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 и/или полномочиям 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 обеспечиваться и 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 муниципального образования. 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 (в некоторых местных администрациях созданы коллегии).  
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 поддержки 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, принятии программы развития муниципального образования и необходимых решений, создающих правовую базу для ее реализации, в форме правовых актов. Реализация интересов обеспечивается путем исполнения программы. Этим двум  типам функций соответствуют два типа органов – представительные и исполнительно-распорядительные. 

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

Исполнительно-распорядительный 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 муниципальных образований. 

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. 

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 создаваемых муниципальных образованиях. 

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. Профессор 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».  

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:

- 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 полномочия по принятию важнейших решений и 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.
На основе этих вариантов в мировой практике сложились организационные модели местного самоуправления (так называемые, «сильный мэр – совет», «слабый мэр – совет», «совет – управляющий», «комиссия», «староста – сход»), но в соответствии с положениями Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон) не все из этих моделей и не в полном объеме могут быть реализованы в России, поэтому остановимся далее на тех моделях, которые предусмотрены названным Федеральным законом.

2. Формирование органов местного самоуправления

2.1. Структура органов местного самоуправления и ее элементы
Федеральный закон предъявляет следующие требования к структуре органов местного самоуправления:
- структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования (необязателен), иные органы и выборные должностные лица 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;
- уставом муниципального образования, имеющего статус сельского поселения, внутригородского муниципального образования города федерального значения, может быть предусмотрено формирование исполнительно-распорядительного органа, возглавляемого главой муниципального образования, исполняющим полномочия председателя представительного органа муниципального образования;
- порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования;

- 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.
Основные положения об элементах структуры органов местного самоуправления: 
1) представительный орган муниципального образования –  коллегиальный выборный орган местного самоуправления, представляющий интересы населения муниципального образования и обладающий исключительной компетенцией, определенной Федеральным законом. Кроме того, представительный орган может иметь и другие полномочия, которые  определяются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.

Численность депутатов представительного органа определяется уставом муниципального образования, при этом минимальная численность депутатов представительного органа для каждой категории муниципальных образований в зависимости о численности населения установлена Федеральным законом.

Представительный орган городского поселения, муниципального района, городского округа обладает правами юридического лица. Представительный орган сельского поселения, внутригородского муниципального образования города федерального значения может обладать правами юридического лица в соответствии с уставом муниципального образования.

Организацию деятельности представительного органа муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования осуществляет глава муниципального образования, а в случае, если указанное должностное лицо является главой местной администрации, – председатель представительного органа муниципального образования, избираемый этим органом из своего состава;
2) 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.

3) местная администрация – исполнительно-распорядительный орган муниципального образования. Местная администрация наделяется уставом муниципального образования полномочиями по решению вопросов местного значения и федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации – отдельными государственными полномочиями. 
Местная администрация обладает правами юридического лица. 

Глава местной администрации руководит местной администрацией на принципах единоначалия;
4) контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и другие) образуется (может образовываться) на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования 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;
5) избирательная комиссия муниципального образования является муниципальным органом, не входящим в структуру органов местного самоуправления. Избирательная комиссия 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. Определение структуры органов местного самоуправления

Федеральным законом установлены следующие требования к определению 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.

2.3. 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 случаях назначения главы администрации муниципального района (городского округа) на конкурсной основе и удаления главы муниципального образования в отставку.

Органы местного самоуправления формируются в следующем порядке:
1) 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;
2) представительный орган муниципального района:

а) 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;

б) 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;
3) Глава муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования:
- избирается на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава;

- в случае избрания на муниципальных выборах либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и исполняет полномочия его председателя, либо возглавляет местную администрацию;

- в случае избрания представительным органом муниципального образования исполняет полномочия его председателя;

- не может одновременно исполнять полномочия председателя представительного органа муниципального образования и полномочия главы местной администрации;

- в случае формирования представительного органа муниципального района из выборных лиц поселений исполняет полномочия его председателя.

Перечисленные выше ограничения не распространяются на органы местного самоуправления муниципального образования, имеющего статус сельского поселения, внутригородского муниципального образования города федерального значения, в котором предусмотрено формирование исполнительно-распорядительного органа, возглавляемого главой муниципального образования, исполняющим полномочия председателя представительного органа муниципального образования.

4) 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;
5) главой местной администрации является глава муниципального образования либо лицо, назначаемое на должность главы местной администрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом муниципального образования.

Условия контракта для главы местной администрации 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;
6) контрольный орган муниципального образования формируется на       муниципальных  выборах или представительным органом муниципального       образования в соответствии с уставом муниципального образования;
7) порядок формирования и полномочия избирательных комиссий муниципальных образований устанавливаются федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации, а также уставами муниципальных образований.

2.4. Базовые структуры органов местного самоуправления

Исходя из изложенных выше положений Федерального закона, можно предложить базовые структуры органов местного самоуправления. Мы называем их базовыми, потому что кроме органов и должностных лиц местного самоуправления, определенных Федеральным законом в качестве обязательных, уставом муниципального образования, как уже отмечалось, могут быть предусмотрены и другие органы и должностные лица.
Так как федеральным законодательством в этой части предусмотрены некоторые особенности для отдельных категорий муниципальных образований, рассмотрим базовые модели структур органов местного самоуправления для каждой такой категории.

Сельские поселения  

1) Сельские поселения с численностью жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек.

В таких поселениях представительный орган не формируется, его полномочия осуществляются сходом граждан. Поэтому глава сельского поселения может избираться только населением и руководить местной администрацией. Председательствовать на сходе граждан может глава поселения или иное лицо, избираемое на сходе граждан. Модель структуры органов местного самоуправления для таких поселений представлена на схеме 1.





Схема 1. Структура органов местного самоуправления сельского 

     поселения с численностью жителей, обладающих избирательным  

     правом, менее 100 человек

2) Сельские поселения с численностью жителей, обладающих избирательным правом, более 100 человек.

В этих сельских поселениях представительный орган формируется посредством проведения муниципальных выборов; глава сельского поселения избирается на муниципальных выборах или представительным органом поселения из своего состава и может одновременно исполнять полномочия главы местной администрации и председателя представительного органа. При этих условий возможны шесть вариантов структуры органов местного самоуправления (схема 2):

а) глава сельского поселения избирается на муниципальных выборах и одновременно исполняет полномочия главы местной администрации и председателя представительного органа поселения (схема 2, вариант «а»);

б) глава сельского поселения избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия главы местной администрации; председатель представительного органа поселения избирается из состава представительного органа (схема 2, вариант «б»);

в) глава сельского поселения избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия председателя представительного органа поселения; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 2, вариант «в»);

г) глава сельского поселения избирается представительным органом поселения из своего состава и одновременно исполняет полномочия главы местной администрации и председателя представительного органа поселения (схема 2, вариант «г»);

д) глава сельского поселения избирается представительным органом поселения из своего состава и исполняет полномочия главы местной администрации; председатель представительного органа поселения также избирается из состава представительного органа (схема 2, вариант «д»);

е) глава сельского поселения избирается представительным органом поселения из своего состава и исполняет полномочия председателя представительного органа поселения; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 2, вариант «е»).
Городские поселения, включая городские округа

Для городских поселений, включая городские округа, количество базовых моделей структуры органов местного самоуправления, принимая во внимание все законодательные ограничения, значительно меньше чем для сельских поселений, и они могут быть следующими (схема 3):

а) глава городского поселения избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия главы местной администрации; председатель представительного органа поселения избирается из состава представительного органа (схема 3, вариант «а»);

б) глава городского поселения избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия председателя представительного органа поселения; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 3, вариант «б»);  

























Схема 2.  Варианты структуры органов местного самоуправления 

                 сельского поселения с численностью жителей, обладающих 

                 избирательным правом, более 100 человек
























Схема 3. Варианты структуры органов местного самоуправления 

     городского поселения (городского округа)

в) глава городского поселения избирается из состава представительного органа поселения и исполняет полномочия председателя представительного органа поселения; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 3, вариант «в»).

Муниципальные районы

Особенностью муниципальных районов в части возможных вариантов структуры органов местного самоуправления является наличие присущего только им порядка  формирования представительного органа: кроме формирования на муниципальных выборах представительный орган района может формироваться путем делегирования в его состав глав и депутатов представительных органов поселений. 

Все ограничения, касающиеся структуры органов местного самоуправления распространяются на муниципальные районы так же, как и на городские поселения (городские округа). В связи с этим можно рассматривать следующие базовые варианты структуры органов местного самоуправления муниципальных районов (схема 4):

а) представительный орган муниципального района формируется на муниципальных выборах; глава муниципального района избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия главы местной администрации; председатель представительного органа муниципального района избирается из состава представительного органа (схема 4, вариант «а»);

б) представительный орган муниципального района формируется на муниципальных выборах; глава муниципального района избирается на муниципальных выборах и исполняет полномочия председателя представительного органа муниципального района; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 4, вариант «б»);

в) представительный орган муниципального района формируется на муниципальных выборах; глава муниципального района избирается из состава представительного органа муниципального района и исполняет полномочия председателя представительного органа; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 4, вариант «в»);

г) представительный орган муниципального района формируется путем делегирования глав и депутатов представительных органов поселений; глава муниципального района избирается из состава представительного органа муниципального района и исполняет полномочия председателя представительного органа; глава местной администрации нанимается на контрактной основе (схема 4, вариант «г»).

2.5. Факторы, учитываемые при выборе базовой структуры органов местного самоуправления

1. Выбор порядка избрания главы муниципального образования

а) населением на муниципальных выборах:

- глава муниципального образования имеет большую легитимность и, значит, большую степень свободы, большую устойчивость (+);



















Схема 4. Варианты структуры органов местного самоуправления

               муниципального района

- глава муниципального образования может занимать должность главы местной администрации (+/-?);

- глава муниципального образования в меньшей степени подконтролен и подотчетен, так как сложны процедуры наступления ответственности (-) ;

- большая вероятность случайности выбора (-);

б) представительным органом из своего состава:

- глава муниципального образования имеет меньшую легитимность и, значит, меньшую степень свободы, меньшую устойчивость (+);

- глава муниципального образования не может занимать должность главы местной администрации (+/-?);

- глава муниципального образования в большей степени подконтролен и подотчетен (+);

- меньшая вероятность случайности выбора (+)

2. Выбор порядка формирования представительного органа

а) муниципальные выборы:

- при мажоритарной системе:

 депутаты тесно связаны с населением, знают проблемы территории избирательного округа (+);

депутаты отстаивают интересы избирателей округа, но вместе не имеют единой программы развития муниципального образования (-);
- при пропорциональной системе:

депутаты менее связаны с населением, представляют интересы выдвинувшей их партии (-);

депутаты имеют единую программу развития муниципального образования (+);

б) делегирование (для муниципального района):

нарушается принцип равного представительства от равной численности избирателей (-);

депутаты представительного органа муниципального района представляют интересы поселений, но не имеют единой программы развития муниципального района (-);

депутаты представительного органа муниципального района представляют интересы поселений, что логично, поскольку органы района решают вопросы местного значения межпоселенческого характера (+);

ни одно поселение не имеет абсолютного большинства в представительном органе, поэтому вопросы не будут решаться в пользу только одного самого крупного поселения (+). 

3. Выбор порядка замещения должности главы местной администрации

а) должность замещается главой муниципального образования:

все позитивные и негативные факторы, присущие выбору порядка избрания главы муниципального образования населением (+/-?);

невозможность предъявления дополнительных требований к уровню профессиональной подготовки, опыту работы и др. (-);

б) должность замещается по контракту на конкурсной основе:

возможность выбора из профессиональных управленцев (+);

возможность предъявления дополнительных требований (+);

четкие права и обязанности, установленные контрактом (+);

отсутствие прямой ответственности перед населением (-);

отсутствие собственной компетенции по решению вопросов местного значения (-).
2.6. Применение избирательных систем при проведении выборов представительного органа муниципального образования
Поскольку на местном уровне еще не накоплен достаточный опыт применения различных избирательных систем рассмотрим этот вопрос более подробно.


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 муниципального образования, формирующегося 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. 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 при  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 муниципального образования единого видения направлений 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 общих интересов территориального коллектива,  разработки целостной программы 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 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 в этот период, 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, 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 не может быть рекомендована, так как по причине очевидной искусственности этой системы в сформированном на ее основе представительном органе муниципального образования 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 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. 
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Вариант «а»





контракт





Глава администрации муниципального района





конкурс





Представительный орган муниципального района





выборы





Администрация муниципального района





Администрация муниципального района





Представительный орган муниципального района





выборы





выборы





выборы





выборы





население





население
























































Вариант «в»
























































Вариант «г»





контракт





Глава муниципального района





контракт





Глава муниципального района





Глава администрации муниципального района





Глава администрации муниципального района





конкурс





конкурс





выборы





выборы





Представительный орган муниципального района





Администрация муниципального района





Администрация муниципального района





Представительный орган муниципального района





делегирование





выборы





Депутаты представительных органов поселений





Главы поселений





население








