Глава 3. РЕГИОНАЛЬНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО В СФЕРЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

3.1 Общая характеристика законодательства
Процесс становления местного самоуправления в России имеет уже более чем десятилетнюю историю. За это время в субъектах Федерации была создана обширная законодательная база в данной сфере, которая в рассматриваемых регионах включает в себя около тридцати областных законов. Хотя первоначальные условия для формирования местного самоуправления на всей территории России были одинаковыми, каждый регион выбрал свою модель развития данного института власти и, соответственно, сконцентрировал свои усилия на более детальной разработке законодательства в тех или иных сферах  его деятельности. 

В Новгородской области была выбрана районная модель организации местного самоуправления, которая значительно упрощает регулирование территориальных основ местного самоуправления; вопросов, связанных с распределением собственности между муниципальными образованиями; вопросов создания и преобразования муниципальных образований и т.п. Однако недостатком этой модели является то, что органы местного самоуправления достаточно отдалены от населения. Для решения проблемы приближения органов местного самоуправления к населению основные законодательные усилия в области были направлены на создание правовой основы деятельности местного самоуправления на субмуниципальных уровнях. В результате был разработан областной закон «О территориальном общественном самоуправлении», определявший правовые и организационные основы этого вида самоуправления населения. 

В Калужской области региональным законодательством было разрешено формирование муниципальных  образований как на уровне районов и городов областного значения, так и на уровне поселков, сельсоветов и волостей. В этом регионе основное внимание законодателей было сконцентрировано на определении территориальных основ местного самоуправления, установлении форм выявления мнения населения в случае преобразования муниципальных образований, а также на определении компетенции органов местного самоуправления в муниципальных образованиях различного типа. 

В Тюменской области в развитии организационно-правовой основы местного самоуправления выделяются два этапа. На первом этапе, который охватывает период с 1994 по 2001 гг., в области была сформирована поселенческая модель организации местного самоуправления. Для успешного функционирования данной модели в области были приняты законы, устанавливающие границы муниципальных образований, предусмотрено создание объединенных муниципальных образований как формы межмуниципального сотрудничества, определены процедуры создания и реорганизации муниципальных образований. Определение правовой основы создания и функционирования объединенных муниципальных образований позволило в рамках существующего законодательства в 2002 году перейти к районной модели организации местного самоуправления в большинстве районов области.  Проведение такой реформы также потребовало от тюменских законодателей принятия ряда законов о закреплении границ новых муниципальных образований и наделении их государственными полномочиями. 

Основными законами, составляющими правовую основу местного самоуправления, во всех трех регионах являются областные уставы и региональные законы о местном самоуправлении. При этом перечень норм, устанавливаемыми этими законами в различных регионах, различен. 

Устав Новгородской области (утвержден областным законом от 3 сентября 1994 года  № 2-ОЗ с изменениями от 4 марта 1997 года) устанавливает гарантии местного самоуправления и обязанности органов государственной власти области по обеспечению необходимых правовых, организационных, материально - финансовых условии для становления и развития местного самоуправления. 

В Уставе Калужской области (утвержден Постановлением Законодательного Собрания от 27 марта 1996 г. №473) кроме  вышеперечисленных норм содержится также перечень форм местного самоуправления, определяется, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Кроме того, Устав устанавливает обязательность наличия представительных органов местного самоуправления, а также предусматривает возможность для муниципальных образований вводить должность главы муниципального образования и иных выборных лиц местного самоуправления.  

Однако наиболее обширный перечень норм закреплен в Уставе Тюменской области (принят Тюменской областной Думой 30 июня 1995 года). В нем, в частности, устанавливается перечень территорий, в границах которых может осуществляться местное самоуправление. К таким территориям относятся города, районы, сельские поселения, рабочие поселки и их объединения на всей территории области. Кроме того, Устав области в общем виде определяет финансово-экономические, правовые основы местного самоуправления, правовые гарантии этого института власти, а также взаимоотношения между органами государственной власти и местного самоуправления и процедуру разрешения споров между ними. 

Региональные законы «О местном самоуправлении…» устанавливают общие принципы организации системы местного самоуправления в субъектах РФ, определяют правовые, территориальные и экономические основы его деятельности, описывают права, компетенцию и ответственность органов местного самоуправления. Некоторые статьи этих законов практически дословно цитируют федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Это, в частности, относится к статьям, закрепляющим права муниципальных образований на создание ассоциаций, союзов, содержащим требования к уставам муниципальных образований, регулирующим структуру органов местного самоуправления и т.п. Однако все рассматриваемые  областные законы о местном самоуправлении содержат также и ряд статей, которые уникальны в своем роде. Это, прежде всего статьи, определяющие территориальную организацию местного самоуправления. Более подробно данные положения будут рассмотрены в следующих разделах данной главы.

Вопрос территориальной организации местного самоуправления во всех трех регионах регулируется законами «О местном самоуправлении…». В Калужской области также принят закон от 20 апреля 1999 г. №11-ОЗ «О порядке образования, объединения, преобразования, упразднения муниципальных образований Калужской области, установления и изменения их границ и наименований». Данный закон устанавливает порядок преобразования муниципальных образований и изменения их границ, а также определяет полномочия органов государственной власти и местного самоуправления в этом процессе. 

В Тюменской области принят областной закон от 28 октября 1996 года №50 «Об утверждении границ и состава территорий муниципальных образований в Тюменской области». В соответствии с первой редакцией данного закона в области были определены границы 301 муниципального образования. В связи с созданием  в области объединенных муниципальных образований в районах в 2001 году,  данный закон был существенно изменен, и теперь им устанавливаются только границы поселенческих муниципалитетов Тюменского района и трех городов. Границы и состав территорий районов определяются законами о создании соответствующих объединенных муниципальных образований. 

Вопросы, связанные с территориальной организацией местного самоуправления в Тюменской области, также регулируются законом от 4 ноября 1996 года №53 «Об административно-территориальном устройстве Тюменской области». Хотя законы, определяющие административно-территориальное устройство субъектов РФ, приняты практически на всей территории России, закон Тюменской области существенно отличается от большинства аналогичных нормативных актов. Данным законом закрепляется не только административно-территориальное устройство области и устанавливается порядок создания/реорганизации ее территориально-административных единиц. Он также определяет и порядок образования, изменения и упразднения муниципальных образований, регулирует процесс изменения границ между ними. 

Вопросы организации управления муниципальными образованиями, кроме областных Уставов и законов «О местном самоуправлении…», во всех трех областях регулируются законами «О муниципальной службе…», которые определяют правовое положение муниципальных служащих в регионах, а также устанавливают порядок организации и прохождения муниципальной службы. Закон Тюменской области от 5 февраля 1997 года №69 «Об основах муниципальной службы в Тюменской области» также утверждает  и реестр муниципальных должностей и условия оплаты труда в органах местного самоуправления. В Новгородской и Калужской области данные вопросы регулируются отдельными нормативными актами: законом Калужской области от 31 декабря 1999 г. № 50-ОЗ «О едином реестре муниципальных должностей и условиях оплаты  труда в органах местного самоуправления Калужской области», законами Новгородской области от 10 февраля 1998 года «О реестре муниципальных должностей в Новгородской области» и от 25 декабря 2000 года №158-ОЗ «О денежном содержании в органах государственной власти и органах местного самоуправления Новгородской области». Отдельными законами в рассматриваемых регионах устанавливается и порядок исчисления стажа муниципальной службы
. 

В Калужской области закон «О муниципальной службе…» не распространяет свое действие на депутатов представительных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц и членов иных выборных органов местного самоуправления. Правовые основы статуса этих лиц устанавливаются законом от 30 ноября 1998 г. №28-ОЗ «О статусе выборного лица местного самоуправления в Калужской области». 

Закон Калужской области от 25 июля 1995 г. №12 «О нормативных правовых актах органов государственной власти и местного самоуправления Калужской области» закрепляет систему и статус нормативных правовых актов органов государственной власти и правотворческих органов местного самоуправления Калужской области, порядок их подготовки, принятия, вступления в законную силу и отмены. 

В отличие от двух других регионов в Тюменской области законодательно определена процедура отзыва выборных лиц местного самоуправления. Закон «О порядке отзыва выборного лица местного самоуправления в Тюменской области» устанавливает порядок назначения, подготовки и проведения данной процедуры для муниципальных образований, уставами которых предусматривается возможность отзыва выборных лиц местного самоуправления. 

Закон «О порядке осуществления права законодательной инициативы в Тюменской областной Думе представительными органами местного самоуправления», также как и предыдущий закон, не имеет аналогов в законодательствах Новгородской и Калужской области. В соответствии с данным законом представительные органы местного самоуправления имеют право законодательной инициативы в областной Думе по всем вопросам, относящимся к предметам ведения Тюменской области и предметам совместного ведения Российской Федерации и Тюменской области в пределах полномочий Тюменской области. 

Вопрос наделения местных органов власти государственными полномочиями во всех трех областях, кроме законов «О местном самоуправлении…», регулируется специальными законами. В Калужской и Новгородской области приняты законы «О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями». Данные законы определяют принципы наделения органов местного самоуправления госполномочиями, порядок подготовки соответствующих законов и требования к ним, а также гарантии материально-финансового обеспечения переданных полномочий, средства на которые должны ежегодно предусматриваться в областном бюджете. 

В Калужской области также принят закон «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями», который содержит полный перечень государственных полномочий, передаваемых на муниципальный уровень. В Новгородской области отдельными законами органы местного самоуправления наделяются полномочиями по установлению дополнительных льгот по уплате государственной пошлины для отдельных плательщиков, по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции и рядом других полномочий. 

В Тюменской области действует закон от 25 июля 1997 года №101 «О принципах разграничения полномочий по предметам совместного ведения между органами государственной власти области и муниципальными образованиями и порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями»
. Кроме того, при создании объединенных муниципальных образований – районов в 2002 году был принят ряд законов, каждый из которых закрепляет за конкретным районом перечень передаваемых ему государственных полномочий, устанавливает обязанности органов государственной власти и местного самоуправления, порядок контроля за осуществлением этих полномочий и ответственность за нарушение этих законов. В области также действуют законы о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в сфере использования лесов и совершения нотариальных действий. 

В соответствии с региональными Уставами, одной из форм осуществления местного самоуправления является местный референдум, основные принципы проведения которого устанавливаются законами  «О местном самоуправлении…». Процесс же проведения местных референдумов с этапа подготовки до установления результатов в Калужской и Тюменской области регулируется специальными законами. Это закон Калужской области от 27 августа 1996 года №42  "О местном референдуме в Калужской области" и закон Тюменской области от 16 марта 2001 года №298 «О местном референдуме в Тюменской области». До 2001 года аналогичный закон действовал и в Новгородской области, однако он был признан утратившим силу в связи с принятием областного закона от 6 апреля 2001 года №183-ОЗ «О признании утратившим силу областного закона «О местном референдуме». В Калужской области еще одной формой выявления мнения населения по вопросам местного значения является консультативный опрос. Порядок подготовки, проведения и установления результатов данных опросов устанавливается областным законом от 24 мая 1999 г. №18-ОЗ «О консультативном опросе граждан в муниципальных образованиях Калужской области».

Механизмы подготовки и проведения выборов органов и должностных лиц местного самоуправления в каждой области устанавливаются по-разному. В Тюменской области принят Избирательный кодекс (закон) Тюменской области от 5 ноября 1999 года № 140, который регулирует вопросы подготовки и проведения не только муниципальных выборов, но и выборов в органы государственной власти. В Калужской области принят закон от 17 декабря 1999 г.  № 43-ОЗ "О муниципальных выборах в Калужской области". Этим же законом устанавливается, что порядок формирования иных органов местного самоуправления, а также порядок выборов глав муниципальных образований, избираемых представительными органами местного самоуправления, регулируются уставами муниципальных образований. В Новгородской области в настоящий момент действует только закон от 11 июля 1996 года №63-ОЗ «О выборах глав местного самоуправления». Ранее действовавший закон «О выборов депутатов представительных органов местного самоуправления в 2003 году был признан утратившим силу в связи с принятием областного закона от 31 января №100-ОЗ «О признании утратившими силу областных законов».

Все три рассматриваемые региона имеют в своей нормативно-правовой базе  документы, устанавливающие порядок регистрации муниципальных уставов. Документы, регулирующие этот вопрос в рассматриваемых субъектах Федерации, существенно различаются по своей структуре и количеству норм, в них содержащихся. Наибольший круг вопросов, связанных с регистрацией уставов муниципалитетов, регулируется законом Тюменской области от 15 декабря 1999 года №86 «О порядке государственной регистрации уставов муниципальных образований в Тюменской области». В данном законе, кроме требований к содержанию муниципальных уставов, содержится перечень документов, необходимых для регистрации уставов, порядок их предоставления и рассмотрения регистрирующим органом, основания для отказа в регистрации, порядок регистрации изменений, вносимых в уставы, и ряд других положений. 

В Калужской области регистрация муниципальных уставов производится в соответствии с Положением, утвержденным Постановлением Губернатора области. Законодательный акт, регулирующий данный вопрос, в регионе принят не был. Положение устанавливает обязанности регистрирующего органа – Администрации области по регистрации уставов, а также детально определяет все этапы регистрации с указанием сроков рассмотрения документов, перечнем нормативных актов,  принимаемых  регистрирующим органом и т.п. Требования к содержанию муниципальных уставов в Калужской области устанавливаются законом «О местном самоуправлении…». 

В законе Новгородской области от  2 февраля 1996 года №33-ОЗ  порядок регистрации муниципальных уставов описан достаточно кратко и лаконично. Большое внимание в нем уделяется требованиям к уставам, при этом список требований практически полностью совпадает с аналогичным списком, утвержденным федеральным и областным законами «О местном самоуправлении...» 

Вопросы организации территориального общественного самоуправления регулируются законами «О местном самоуправлении…». В Новгородской области также принят закон от 30 сентября 1998 года №36-ОЗ «О территориальном общественном самоуправлении в Новгородской области». Данный закон устанавливает общие принципы и формы организации территориального общественного самоуправления в области и гарантии его осуществления, определяет место и роль территориального общественного самоуправления в структуре организации местного самоуправления, устанавливает основные права и обязанности населения на осуществление территориального общественного самоуправления. 

3.2 Территориальная организация местного самоуправления
Вопрос о территориальной организации местного самоуправления является одним из самых сложных в муниципальной проблематике. В Конституции записано, что местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на иных территориях, при этом изменение границ муниципальных образований допускается только с учетом мнения населения. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» также устанавливает, что порядок образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ и наименований должен определяться законами субъектов Российской Федерации.

В соответствии с требованиями Конституции и федерального законодательства в субъектах РФ были приняты законы, регулирующие территориальную организацию самоуправления, при этом во всех рассматриваемых регионах данный вопрос решен по-разному. 

Новгородская область

Статьей 13 областной закон «О местном самоуправлении в Новгородской области» устанавливается исчерпывающий перечень типов административно-территориальных единиц, в границах которых могут действовать органы местного самоуправления. К ним относятся: 

· территория Великого Новгорода в границах городской черты, а также территории административно связанных с городом рабочих поселков;

· территории, находящиеся в границах единой административно - территориальной единицы (городское поселение с прилегающим подчиненным районом);

· территории, находящиеся в границах административных районов.

При этом в п.2 этой же статьи сказано, что население городских и сельских поселений вне зависимости от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления. Однако каким образом это право может быть реализовано в условиях, когда разрешено формировать муниципалитеты только на уровне административных районов, закон не устанавливает.

Интересно отметить, что в первых редакциях новгородского закона «О местном самоуправлении…» содержалась статья, которая определяла каким образом разграничиваются предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов в случае, если в границах территории муниципального образования (за исключением города Новгорода) имеются другие муниципальные образования. Эта статья была исключена из последней редакции закона. И теперь даже теоретическая возможность существования одного муниципального образования в границах другого не предусматривается. 

Что касается установления и изменения границ муниципальных образований, то статья 13 областного закона практически дословно повторяет положения, закрепленные федеральным законодательством. Единственным отличием, пожалуй, является то, что региональные законодатели определили формы выявления мнения населения. Ими могут быть голосование или опрос граждан Российской Федерации, постоянно или преимущественно проживающих на территории муниципального образования и обладающих избирательным правом. Порядок организации и проведения опросов/голосований должен регулироваться отдельным нормативным правовым актом областной Думы. Однако такие правовые акты в области разработаны и приняты не были. 

Калужская область

В Калужской области создана законодательная база для формирования двухуровневой системы организации местного самоуправления. Законом «О местном самоуправлении в Калужской области» разрешено формирование муниципалитетов как на уровне административных районов, так и на уровне поселений. При этом территориями, в границах которых осуществляется местное самоуправление, являются следующие: 

· районы, 

· города, 

· поселки, 

· волости
 и сельсоветы. 

Кроме районных и поселенческих муниципальных образований, в области разрешено создание единых муниципальных образований «город и район», если в границах территории района находится только одно городское поселение.

Кроме того, в области разрешено добровольное объединение муниципальных образований с целью создания нового муниципального образования. Обязательными условиями для объединения муниципальных образований является наличие общей границы и расположение на территории Калужской области. Порядок объединения установлен областным законом «О порядке образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований».

Законодательно закрепляя возможность существования одного муниципалитета в границах другого, закон «О местном самоуправлении…» также регулирует, каким образом определяются территории муниципальных образований. В соответствии с этим законом, территорию волостей и сельсоветов составляет сумма территорий входящих в них населенных пунктов, не являющихся самостоятельными муниципальными образованиями. К территориям поселков и городов относятся фактически используемые ими земли и земли запаса в границах поселений. Территорию района составляют все земли в границах района за вычетом земель, находящихся в границах других муниципальных образований. 

Для регулирования процесса создания и реорганизации муниципальных образований на территории области Законодательным собранием был принят закон «О порядке образования, объединения, преобразования, упразднения муниципальных образований Калужской области, установления и изменения их границ». В соответствии с этим законом, создание или реорганизация муниципалитетов должна:

· обеспечивать территориальную целостность Калужской области;

· соблюдать права населения на осуществление местного самоуправление, т.е. при реорганизации муниципальных образований невозможна ликвидация местного самоуправления на любой населенной территории области;

· учитывать наличие финансово-экономических условий для осуществления полномочий местного самоуправления,

· сочетать интересы органов местного самоуправления и органов государственной власти, обеспечивать их;

· основываться на выборе оптимальных территорий, позволяющих эффективно осуществлять функции местного самоуправления и переданные государственные полномочия;

· основываться на первичности волеизъявлении населения и учитывать исторические и иные местные традиции, а также сложившиеся экономические, производственные, социальные связи, сложившиеся на данной территории. 

Инициаторами создания, реорганизации муниципальных образований, изменения их названий или границ могут выступать жители соответствующей территории, органы местного самоуправления или органы государственной власти. Выявление мнения населения производится путем проведения сходов (конференций) граждан или консультативного опроса. Проведение консультативных опросов или сходов (конференций) граждан является обязательным, однако полученные результаты не носят обязательного характера, но учитываются при принятии органами государственной власти соответствующих нормативно-правовых актов. 

Одним из положений закона «О порядке образования…» ограничиваются возможности изменения границ и создание объединенных муниципальных образований. В соответствии со статьей 8 закона, любое изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, осуществляется в границах территориально-административного деления Калужской области. «Образование, объединение, преобразование и упразднение муниципальных образований с пересечением границ районов (за исключением районов в городах) и городов, являющихся административно - территориальными единицами, осуществляется только после изменения административно - территориального деления Калужской области». 

Другими словами, поселенческие муниципалитеты могут образовываться, объединяться, или преобразовываться только в случае, если новый муниципалитет будет целиком находиться в границах административного района. Это положение связано, прежде всего, с тем, что часть вопросов местного значения, таких как, например, создание и развитие учреждений полного (среднего образования), и государственных полномочий на территории поселенческих муниципалитетов осуществляют органы местного самоуправления районов. И в случаях, если муниципальное образование будет располагаться на территории двух районов одновременно, может возникнуть путаница с осуществлением этих полномочий на его территории. Кроме того, данная статья закона запрещает объединение районных муниципалитетов без внесения соответствующих изменений в административно-территориальное деление области. Статья 9 закона «О местном самоуправлении…» также устанавливает, что создание новых муниципальных образований с участием муниципальных образований, не имеющих общей границы или расположенных вне территории области, запрещается. 

Тюменская область

В Тюменской области в соответствии со статьей 15 закона «О местном самоуправлении» территориями муниципальных образований могут быть: 

· территории городов, поселков, сел, сельсоветов, сельских поселений;

· территории иных муниципальных образований, установленные органами государственной власти области, с учетом образа жизни, хозяйствования, исторических и национальных особенностей населения;

· объединенные территории нескольких муниципальных образований в случае добровольного объединения двух или нескольких муниципальных образований в одно;

· территории внутригородских муниципальных образований в случае принятия представительным органом местного самоуправления города соответствующего решения.

Таким образом, основными территориальными единицами, в границах которых осуществляется местное самоуправление, региональным законодательством признаются поселения: города, поселки, сельсоветы и сельские населенные пункты. Законом «О местном самоуправлении» также предусматривается создание объединенных муниципальных образований путем добровольного объединения поселенческих муниципалитетов. Решение об объединении муниципальных образований принимается населением самостоятельно, порядок объединения устанавливается областным законом «Об административно-территориальном устройстве Тюменской области». При этом поселенческие муниципальные образования могут не только объединяться с созданием единого муниципального образования, но и выходить из его состава с образованием самостоятельных муниципалитетов. Выход из состава объединенного муниципалитета возможен только по окончанию финансового года, установление территории создаваемого муниципального образования, наделение его собственностью и определении доходных источников производится на основе соглашения между существующим и создаваемым муниципальными образованиями. 

Еще одной особенностью регионального законодательства о местном самоуправлении в Тюменской области можно считать то, что утверждаемый им перечень типов муниципальных образований является открытым. Кроме поселенческих муниципалитетов и объединенных муниципальных образований законом «О местном самоуправлении» разрешается вводить иные типы муниципальных образований, если этого требуют исторические, культурные и национальные особенности населения. Новые типы муниципальных образований должны закрепляться областными законами. 

Что касается территории муниципального образования, то в соответствии с региональным законодательством в ее состав входят все земли в его границах вне зависимости от форм собственности и целевого назначения. Передача земель в ведение муниципального образования производится на основе нормативов обеспечения земельными ресурсами и планировочной документацией с обязательным выделением земель общего пользования, рекреационных зон и земель, необходимых для развития. Границы и состав территорий всех муниципальных образований области закрепляются законодательно. Закон «Об утверждении границ и состава территории муниципальных образований Тюменской области» устанавливает границы и состав территории городов Тюмень, Ишим, Тобольск, а также поселенческих муниципальных образований Тюменского района. Границы каждого объединенного муниципального образования – района утверждены отдельными законами. 

Порядок изменения границ муниципальных образований, а также полномочия органов государственной власти и список документов, необходимых для рассмотрения данного вопроса областной Думой, определяется законом «Об административно-территориальном устройстве Тюменской области». Учет мнения населения производится путем проведения местного референдума. 

3.3 Предметы ведения местного самоуправления
В соответствии с федеральным законодательством, в ведении муниципальных образований находятся вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления. 

Вопросы местного значения 

Законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» определяются 30 вопросов местного значения, их полный перечень приведен в Приложении 3.2 При этом этот список полномочий муниципальных образований является открытым. Муниципальные образования могут заниматься иными вопросами, отнесенными к вопросам местного значения законами субъектов Российской Федерации, а также вопросами, не исключенными из их ведения и не отнесенными к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти. 

Перечень вопросов местного значения, утвержденный законом Новгородской области, полностью совпадает с перечнем, утвержденным федеральным законом. При этом, также как и федеральный закон, областной закон оставляет этот перечень открытым. 

В Тюменской области кроме вопросов, отнесенных к вопросам местного значения федеральным законом, к компетенции муниципальных образований отнесено создание условий для защиты населения от чрезвычайных ситуаций и   реализация функций в сфере социально - трудовых отношений, занятости и миграции на местном уровне. Областным законом, также как и федеральным, предусматривается возможность для муниципальных образований брать на себя решение иных вопросов, при этом не обязательно эти вопросы должны быть отнесены к вопросам местного значения областным законодательством. Главное, чтобы они не входили в компетенцию органов государственной власти или  других муниципалитетов. 

Перечень вопросов местного значения, утвержденный в Калужской области, также отличается от федерального. Из него, однако, исключены такие вопросы как разработка и утверждение муниципальных уставов, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью, муниципальные финансовые вопросы и социально-экономическое развитие муниципальных образований. При этом, когда этот же закон определяет полномочия муниципальных образований различных типов, он относит данные вопросы к вопросам местного значения. Из перечня вопросов, отнесенных законодательством Калужской области к вопросам местного значения, также исключено создание условий для жилищного и социально-культурного строительства и контроль за использованием земель на территории муниципального образования. Вернее, последний вопрос относится к государственным полномочиям, закрепляемым за муниципалитетами этим же законом. Правда, в данном случае речь идет только о землях сельскохозяйственного назначения. В перечень вопросов местного значения дополнительно к федеральному списку включены такие вопросы, как жилищный учет и контроль, организация подготовки и переподготовки муниципальных служащих, организация правовых услуг населению, и создание условий для деятельности адвокатуры и нотариата. 

Необходимо отметить, что объем полномочий муниципалитетов различного типа в Калужской области различен. Исполнение отдельных государственных полномочий возлагается только на муниципальные образования – районы и города областного значения Калуга и Обнинск. Список вопросов местного значения исполняемых этими муниципалитетами тоже несколько шире, чем у поселенческих муниципалитетов. На эти муниципалитеты, в частности, возложена борьба с дороговизной жизни и создание муниципальных оптовых организаций торговли. 

Наделение муниципальных образований отдельными государственными полномочиями

Конституцией РФ устанавливается, что муниципальные образования могут наделяться отдельными государственными полномочиями. Передача государственных полномочий должна закрепляться законодательно и сопровождаться одновременной передачей финансовых и материальных ресурсов, необходимых для их исполнения. Закон «Об общих принципах…» также определяет, что условия и порядок контроля за исполнением муниципальными образованиями переданных им государственных полномочий должно регулироваться федеральными законами и законами субъектов РФ. В исполнение федерального закона во всех рассматриваемых регионах приняты законы, регулирующие передачу государственных полномочий органам местного самоуправления и контроль над их исполнением. 

В Новгородской области данный вопрос регулируется законом от 7 февраля 2000 года №108-ОЗ «О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Новгородской области». Данным законом устанавливается, что передача государственных полномочий органам местного самоуправления производится только областным законом с одновременной передачей им финансовых ресурсов. Законом также определяется порядок подготовки закона о передаче полномочий, контрольные полномочия органов государственной власти и ряд других положений. 

Кроме выше перечисленных положений, в законе Новгородской области  предусмотрена возможность возврата государственных полномочий. Однако процедура возврата полномочий не установлена, не определен перечень лиц и органов власти, которыми может быть инициирован процесс возврата полномочий, не оговорены случаи, в которых возврат полномочий органам государственной власти может быть произведен досрочно. 

В соответствии с законом «О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями» областными законами органам местного самоуправления Новгородской области передаются следующие полномочия:

· установление дополнительных льгот по уплате государственной пошлины для отдельных плательщиков

· определение перечня  отдаленных и труднодоступных местностей (кроме городов, районных центров, поселков городского типа), в которых юридические и физические лица могут осуществлять денежные расчеты с населением  без применения контрольно-кассовых машин

· лицензирование розничной продажи алкогольной продукции

· определение доли муниципального жилищного фонда для продажи

· присвоение звания «Ветеран труда»

· установление порядка определения прилегающих территорий, на которых ограничивается розничная продажа спиртных напитков

· создание бюро государственной службы медико-социальной экспертизы.

В Калужской области также действует закон «О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями» (областной закон от 3 июля 2003 года №235-ОЗ). Как и закон Новгородской области, данный закон устанавливает порядок подготовки законов о передаче государственных полномочий, гарантии их обеспечения финансово-материальными средствами, контрольные функции органов государственной власти и т.п. 

Однако, в отличие от новгородского закона, в законе Калужской области закреплен закрытый перечень должностных лиц и органов власти, которые могут быть инициаторами наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. К ним относятся: депутат или группа депутатов Законодательного Собрания Калужской области; комитеты и комиссии Законодательного Собрания Калужской области; Губернатор Калужской области; Правительство Калужской области; Контрольно-счетная палата Калужской области и представительные органы местного самоуправления. Более того, в данном законе предусмотрено досрочное прекращение исполнения отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления по инициативе органов государственной власти. 

Кроме того, в Калужской области принят закон от 29 декабря 1999 года №46-ОЗ «О порядке наделения органов местного самоуправления Калужской области отдельными государственными полномочиями в области оборота алкогольной продукции». В соответствии с данным законом, органам местного самоуправления могут быть переданы полномочия по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции на территории области. 

До 2003 года перечень государственных полномочий устанавливался законом «О местном самоуправлении…», согласно которому органы местного самоуправления городов областного значения Калуга и Обнинск, а также районные муниципальные образования наделялись государственными полномочиями по следующим направлениям деятельности: 

· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений среднего (полного) общего образования, методическое обеспечение муниципальных учреждений основного общего образования и организация контроля за содержанием образования;

· обеспечение жильем работников прокуратуры, судей, органов внутренних дел, оплата льгот, установленных федеральными законами;

· осуществление социальных выплат, целевых компенсаций и дотаций, предусмотренных федеральными законами и законами Калужской области;

· организация и ведение записи актов гражданского состояния;

· государственная регистрация юридических лиц до принятия федерального закона о порядке регистрации юридических лиц;

· охрана труда, включая борьбу с безработицей, организацию общественных работ, нормирование труда в муниципальных предприятиях и учреждениях;

· гражданская оборона, включая борьбу со стихийными бедствиями;

· обеспечение призыва на воинскую службу;

· оценка недвижимости для целей налогообложения;

· контроль за использованием земель сельскохозяйственного назначения

Интересно, что к государственным полномочиям в области относилось содержание и развитие муниципальных учреждений среднего (полного) образования, что кажется нелогичным, потому что содержание учреждений, чьим учредителем является орган местного самоуправления, должно относиться к вопросам местного значения. Такое противоречие является следствием того, что в начале 90-х годов все учреждения образования были переданы на баланс муниципальных образований. В результате, когда федеральным законодательством деятельность по содержанию средних (полных) школ была отнесена к государственным полномочиям, в области не осталось ни одной государственной школы. Тогда было принято решение оставить все школы в собственности муниципальных образований, но финансировать их из областного бюджета как того требуют нормы федерального закона. 

В ноябре 2003 в области был принят закон «О наделении органов местного самоуправления муниципальных образований Калужской области отдельными государственными полномочиями», который существенно изменил перечень полномочий, передаваемых муниципалитетам. Законом передаются государственные полномочия только в сфере гражданской обороны, обеспечения гарантий прав граждан на получение бесплатного общего образования, содержания работников отделов социальной защиты, занятых начислением пенсий и пособий, оплаты труда приемным родителям в соответствии с региональным законом «О социальных гарантиях приемным семьям в Калужской области» и содержании работников муниципальных органов управления образования. При этом закон содержит полный перечень муниципальных образований, которые наделяются теми или иными полномочиями, который включает в себя как районные так и поселенческие муниципалитеты. Необходимо отметить, что ряд поселенческих муниципалитетов и ранее законами об областном бюджете наделялись государственными полномочиями на соответствующий финансовый год. Сейчас эти полномочия за ними закрепили на постоянной основе. Источники и объемы финансирования затрат органов местного самоуправления на исполнение передаваемых им государственных полномочий предполагается устанавливать в законе об областном бюджете. 

В Тюменской области порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями  устанавливается областным законом «О принципах разграничения полномочий по предметам совместного ведения между органами государственной власти области и муниципальными образованиями и порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями». 

Согласно данному закону, органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями, как по инициативе органов государственной власти, так и по инициативе представительных органов местного самоуправления. Наделение полномочиями производится соответствующими областными законами. Полномочия могут передаваться всем муниципалитетам, муниципалитетам определенного вида или отдельным муниципалитетам. 

Передача полномочий должна сопровождаться передачей соответствующих материально- финансовых ресурсов для их исполнения. В данном законе также оговаривается, что в случае, если объем финансовых ресурсов, переданных из областного бюджета, недостаточен для исполнения госполномочий в полной мере, орган местного самоуправления может ходатайствовать в орган, передавший ему полномочия, об уменьшении объема полномочий. В случае возникновения разногласий между органом местного самоуправления и органом государственной власти, спорный вопрос решается согласительной комиссией, созданной на паритетных началах, или судом. 

В случае, если выполнение переданных государственных полномочий по причинам, не зависящим от органов местного самоуправления, становится невозможным, данные полномочия могут быть возвращены досрочно соответствующему органу государственной власти области вместе с полученными на их осуществление материальными и финансовыми средствами. В этом случае органы государственной власти области обязаны принять на себя выполнение возвращенных государственных полномочий.

Законы о передаче органам местного самоуправления конкретных муниципальных образований отдельных государственных полномочий были приняты в середине 2002 года. В соответствии с этими законами муниципальным образованиям – районам были переданы следующие полномочия:

· в сфере охраны природных ресурсов, расположенных на территории района:

· участие в подготовке и осуществлении противопаводковых мероприятий на территории района;

· организация работ по предотвращению вредного воздействия вод и ликвидации его последствий на территории района.

· в сфере архивного дела

· хранения, комплектования, учета и использования находящихся на территории района архивных фондов и архивных документов, являющихся государственной собственностью Тюменской области.

· в сфере образования

· лицензирования образовательных учреждений, за исключением лицензирования на право ведения образовательной деятельности по программам профессионального образования.

Всем муниципальным образованиям области были также переданы полномочия по совершению нотариальных действий
 и ряд полномочий в сфере использования лесов (кроме муниципальных образований - городов)
.  

3.4 Органы местного самоуправления
Основы организации и деятельности органов местного самоуправления, их структура, полномочия и порядок создания в трех рассматриваемых областях регулируются законами «О местном самоуправлении...». В Калужской и Тюменской областях некоторые положения определены также и в областных уставах. При этом положения регионального законодательства практически полностью совпадают с соответствующими статьями федерального закона «Об общих принципах...». 

Основными положениями областных законов, регулирующими деятельность органов местного самоуправления являются следующие:

· Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Данное положение содержится только в законах Новгородской и Калужской области. В Тюменской области оно было исключено из текста закона в 2001 году
. 

· Органы местного самоуправления в соответствии с уставами муниципальных образований являются юридическими лицами.

· В структуре органов местного самоуправление наличие выборных органов обязательно;

· Структура органов местного самоуправления, их наименование, объем полномочий, численный состав представительных органов и т.п. устанавливаются муниципальными образованиями самостоятельно и закрепляются в их уставах. Сроки полномочий выборных органов местного самоуправления также устанавливаются муниципалитетами, но не могут превышать пяти лет. В Новгородской области также устанавливается минимальный срок полномочий представительного органа местного самоуправления - два  года.  

· Уставом муниципального образования может быть предусмотрена должность главы муниципального образования. 

· Глава муниципального образования может избираться либо гражданами РФ, проживающими на территории муниципального образования на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании, либо представительным органом местного самоуправления из своего состава. 

· Глава муниципального образования может являться по должности Главой администрации муниципального образования, а также может входить в состав представительного органа местного самоуправления и председательствовать на его заседаниях. 

· Глава муниципального образования подотчетен населению непосредственно и представительному органу местного самоуправления. 

· Порядок избрания, срок и объем полномочий, должностные обязанности, права и ответственность главы муниципального образования также закрепляются в уставе муниципального образования. 
· В соответствии с региональными законами «О местном самоуправлении...» уставами муниципальных образований может быть предусмотрено наличие иных органов и выборных лиц местного самоуправления. 

Необходимо отметить, что хотя областными законами во всех трех регионах и декларируется возможность для муниципальных образований самостоятельно устанавливать численность оплачиваемых депутатов и муниципальных служащих, в Новгородской и Калужской области разработаны нормативы предельной численности работников местных администраций. Эти нормативы учитываются органами государственной власти при выделении муниципальным образованиям финансовой помощи и закреплении за ними нормативов отчислений от регулирующих налогов и являются фактором, сдерживающим рост численности работников органов местного самоуправления в этих регионах. В Тюменской области подобные нормативы разработаны не были. 

В Новгородской области ежегодно законами о бюджете устанавливаются нормативы численности работников органов местного самоуправления.  Данные нормативы регулируют численность работников центральных аппаратов управления муниципальных образований без учета численности работников сельских и поселковых администраций, которые являются структурными подразделениями районных администраций и финансируются из бюджетов районов.  Нормативы численности работников органов местного самоуправления рассчитываются исходя из численности населения муниципальных образований, и призваны ограничивать рост численности управленческого аппарата. Они используются для расчета минимальных необходимых расходов бюджетов муниципальных образований, финансирование которых гарантируется органами государственной власти области. Если принять во внимание, что большинство муниципальных образований Новгородской области являются высокодотационными и в среднем на 50% зависят от дотаций из областного бюджета, то становится очевидным, что самостоятельность муниципальных образований в установлении численности работников своих управленческих аппаратов достаточно эфемерна. 

Такая же ситуация сложилась и в Калужской области, где действует областной закон «О временных минимальных социальных нормах муниципальных образований». Наряду с социальными нормами, данным законом устанавливаются предельная численность аппаратов управления органов местного самоуправления и нормативы численности территориальных органов местного самоуправления, создание которых предусмотрено уставами соответствующих муниципальных образований. Эти нормативы подлежат обязательному применению при установлении нормативов отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты и распределении финансовой помощи. 

3.5 Муниципальная собственность
Федеральным законом «Об общих принципах…» определено, что в состав муниципальной собственности входят: 

· средства местного бюджета, 

· муниципальные внебюджетные фонды, 

· имущество органов местного самоуправления, а также муниципальные земли и другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, 

· муниципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово - кредитные организации, 

· муниципальные жилищный фонд и нежилые помещения, 

· муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта, 

· другое движимое и недвижимое имущество.

Законом также установлено, что муниципальная собственность управляется органами местного самоуправления, которые, в соответствии с законом, вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду и отчуждать в установленном порядке, а также совершать с ними иные сделки. В уставе муниципального образования может быть также предусмотрено, что права собственности осуществляются населением непосредственно. Порядок и условия приватизации муниципальной собственности определяются населением муниципалитета на сходах (конференциях) граждан или представительными органами местного самоуправления. Все доходы от приватизации зачисляются в местные бюджеты. 

В регионах вопросы, связанные с муниципальной собственностью, регулируются законами «О местном самоуправлении…». 

Закон Тюменской области содержит только перечень имущества, входящего в муниципальную собственность, а также пункты, касающиеся установления порядка приватизации муниципальной собственности и зачисления доходов от приватизации в местные бюджеты. При этом данные положения полностью совпадают с нормами федерального законодательства. 

Отличие закона Новгородской области от федерального закона «Об общих принципах…» в том, что он несколько расширяет перечень активов, которые могут входить в состав муниципальной собственности. Согласно данному закону, не только учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта могут находиться в муниципальной собственности, но и иные муниципальные учреждения, созданные для осуществления управленческих, социально - культурных, научно - технических и других функций некоммерческого характера. Кроме того, к муниципальной собственности могут относиться ценные бумаги и другие финансовые активы; имущество, имущественные комплексы, объекты инженерной инфраструктуры, приобретенные в муниципальную собственность в порядке, установленном действующим законодательством или переданное органам местного самоуправления в собственность на основе соглашений, договоров, а также односторонних актов передачи имущества. 

В Калужской области, где региональным законодательством предусматриваются ситуации, когда в границах одного муниципального образования могут образовываться самостоятельные поселенческие муниципалитеты, наиболее сложным вопросом является регулирование распределения муниципальной собственности между муниципалитетами различного уровня. Для решения данного вопроса законодателями была введена следующая классификация активов, составляющих муниципальную собственность:

· все расположенные на территории муниципального образования земли, предприятия, учреждения, организации, иное движимое и недвижимое имущество, не находящиеся в собственности других муниципальных образований, а также в государственной, частной и иной собственности;

· все расположенные вне территории муниципального образования земли, предприятия, учреждения, организации, иное движимое и недвижимое имущество, приобретенные на средства муниципального бюджета;

· средства муниципального бюджета и внебюджетных фондов.

· ценные бумаги, внебюджетные финансовые ресурсы и иное движимое и недвижимое имущество. 

Кроме того, законом определено, что в границах районов муниципальные учреждения культуры, здравоохранения, физкультуры и спорта, социальной защиты и иные объекты социальной сферы, обслуживающие несколько муниципальных образований на момент вступления в силу закона «О местном самоуправлении…», включаются в состав муниципальной собственности районов. 

Далее вопросы, связанные со статусом этих учреждений предполагается регулировать статьей 10 этого же закона. Однако данная статья гарантирует право муниципальных образований на создание совместных органов управления для решения отдельных вопросов местного значения и подчеркивает, что компетенция данных органов не может превышать компетенции органов местного самоуправления, их создавших. Вопросы разграничения собственности между муниципальными образованиями, одно из которых находится в границах другого, данная статья также не регулирует. В этой ситуации остается непонятным, могут ли учреждения, находящиеся на балансе районных муниципалитетов, передаваться в управление или собственность совместным органам самоуправления поселенческим муниципалитетам и каким образом. 

3.5 Территориальное общественное самоуправление
Федеральным законодательством вопросы организации территориального общественного самоуправления практически не регулируются. Федеральный закон, который бы определял принципы организации этой формы самоуправления граждан, так и не был разработан. В законе «Об общих принципах…» приводится только понятие территориального общественного самоуправления (далее ТОС). Под ТОС понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования  для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения непосредственно населением или через создаваемые им органы территориального общественного самоуправления. Законом также устанавливается, что порядок организации и осуществления ТОС должен определяться муниципальными образованиями самостоятельно в соответствии с региональным законодательством.  

В Новгородской области вопросы организации и осуществления ТОС регулируются областным законом от 30 сентября 1998 года №36-ОЗ «О территориально-общественном самоуправлении в Новгородской области». 


В соответствии с данным законом территориальное общественное самоуправление осуществляется населением через:

· непосредственное волеизъявление граждан путем проведения общих собраний (сходов) или конференций, опросов граждан;

· органы территориального общественного самоуправления по месту жительства;

· выборных лиц территориального общественного самоуправления.

Общие собрания (сходы) и конференции граждан могут созываться по инициативе Главы муниципального образования, органов местного самоуправления и их структурных подразделений, органов территориального общественного самоуправления, депутата представительного органа местного самоуправления, граждан. 

Собрания (сходы) граждан правомочны, если на них присутствует более половины граждан, имеющих право участвовать в собраниях (сходах). В случае, если созыв собраний затруднен, проводятся конференции представителей жителей населенных пунктов, микрорайонов, кварталов, улиц, жилых домов. Такие конференции правомочны, если в них приняли участие не менее 2/3 представителей жителей, проживающих на соответствующей территории. 

Собрания (сходы) граждан созываются по мере необходимости, но не реже 2 раз в год. 

К компетенции собрания (схода), конференции граждан относятся:

· обсуждение проектов положения о ТОС муниципального образования, 

· изменений и дополнений к нему, 

· принятие устава (положения) органа ТОС и положения о выборном лице ТОС, 

· избрание органа ТОС и установление его численности, 

· утверждение  программы деятельности органа ТОС по социально-экономическому развитию территорий, 

· заслушивание отчетов руководителя органа ТОС о проделанной работе

· иные вопросы в соответствии с уставом муниципального образования.

Собрания (сходы), конференции граждан могут обращаться с запросами и предложениями в органы государственной власти, местного самоуправления, правоохранительные органы и другие организации. Эти запросы и предложения должны быть рассмотрены соответствующими должностными лицами в 30-дневный срок и о результатах сообщено жителям территории через органы местного самоуправления или территориальные органы местного самоуправления. 

Органы территориального общественного самоуправления на территории Новгородской области могут создаваться на части территории муниципальных образований в одной из следующих организационно - правовых форм (статья 10):

· комитет или совет территориального общественного самоуправления города, поселка;

· комитет или совет старост (представителей сельских населенных пунктов) сельсовета;

· комитет или совет микрорайонов, улиц, домов;

· иных организационно - правовых формах в соответствии с нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Кроме органов территориального общественного самоуправления, на части территории муниципального образования (сельсоветах отдельных населенных пунктов, микрорайонах городов, улицах) их функции могут выполнять выборные лица ТОС - старосты (старейшины, представители сельских населенных пунктов), уполномоченные (старшие) улиц, домов, подъездов и т.п. 

Порядок избрания органов и выборных лиц территориального общественного самоуправления, организация их деятельности, а также границы территории, в пределах которой действуют органы и выборные лица  территориального общественного самоуправления,  устанавливаются органами местного самоуправления. При установлении границ территорий для осуществления ТОС должно учитываться мнение населения. 

В Калужской области отдельного закона, регулирующего вопросы организации ТОС, принято не было, данные вопросы регулируются областным законом «О местном самоуправлении…», которым, в частности устанавливается перечень территорий, на которых может осуществляться ТОС в муниципальных образованиях различных типов. Согласно областному закону, территориальное общественное самоуправление в волостях и районах может осуществляться на территории хуторов, деревень, сел и сельсоветов, не являющихся самостоятельными муниципальными образованиями. В городах и поселках такими территориями являются микрорайоны, кварталы, улицы и дворы. 

Правовые рамки, в которых осуществляется территориальное общественное самоуправление, определяются уставами муниципальных образований, региональным законодательством устанавливаются только основные принципы этой формы  самоуправления населения. В частности, областным законом предусматривается, что в сельских населенных пунктах и сельсоветах территориальное общественное самоуправление  может осуществляться через сходы граждан и/или создаваемые ими органы.  При этом  уставами муниципальных образований территориальные органы могут наделяться правами юридического лица В законе также предусмотрена возможность наличия у территориальных органов  общественного самоуправления собственных, заемных и переданных им из местного бюджета  финансовых средств. 

Поправки, внесенные в областной закон «О местном самоуправлении…» в 2002 году
, значительно расширили компетенцию территориальных органов общественного самоуправления в сельсоветах. В соответствии с этими изменениями, территориальные органы вправе решать вопросы местного значения на своей территории, предлагать кандидатуру на должность руководителя сельской администрации, ходатайствовать об его отстранении, учреждать организации, осуществляющие хозяйственную деятельность, и т.п. Однако, наделять этими правами органы территориального общественного самоуправления или нет, должны решить представительные органы муниципальных образований. 

Еще одно существенное изменение, внесенное в закон в 2002 году, касалось способов формирования органов территориального общественного самоуправления в сельской местности. Если ранее роль органов ТОС в сельсоветах выполняли советы управляющих деревнями, то согласно последним изменениям эти органы должны не формироваться, а избираться на сельских сходах. Численность депутатов, избираемых в органы ТОС, также как и объем их полномочий, устанавливаются уставами муниципальных образований. Последнее, как правило, ограничивается только правом вносить предложения в органы местного самоуправления по решению вопросов местного значения.

Если оценивать эффективность реформы органов ТОС, проведенной в Калужской области в 2002 году, то нужно сказать, что изменение законодательства не улучшило, а, скорее, даже ухудшило ситуацию с организацией этой формы местного самоуправления. Во-первых, на проведение повсеместных выборов в органы ТОС муниципальным образованиям пришлось выделить дополнительные финансовые ресурсы. Во-вторых, депутатами были выбраны не те люди, которые реально организуют территориально-общественное самоуправление в деревнях и пользуются авторитетом у сельских жителей, а те, кто, с точки зрения населения, больше подходил на роль депутата. В результате область получила около 2500 выборных лиц в сельсоветах, которые не имеют никакого влияния ни на органы местного самоуправления, ни на жителей сельсоветов. 

В Тюменской области ТОС осуществляется в соответствии с областным законом «О местном самоуправлении…». При этом статьи данного закона практически полностью повторяют соответствующие нормы федерального закона. Таким образом, вопросы регулирования деятельности ТОС отданы на откуп муниципальным образованиям, которые в своих уставах должны закрепить границы территорий, на которых действуют органы ТОС, порядок их организации, а также объем полномочий. 

3.6 Союзы и ассоциации муниципальных образований
В федеральном законе «Об общих принципах…» определено, что муниципальные образования в целях координации своей деятельности и для более эффективного осуществления своих прав и интересов вправе объединяться в ассоциации или союзы. При  этом союзам/ассоциациям муниципальных образований не могут передаваться полномочия органов местного самоуправления. 

В региональных законах «О местном самоуправлении…» Калужской и Тюменской области также содержится положение о том, что конкретные условия участия муниципальных образований в деятельности ассоциаций/союзов должны определяться учредительными документами ассоциаций/союзов. В законе Тюменской области содержится требование обязательной регистрации союзов/ассоциаций муниципальных образований в порядке, установленном для некоммерческих организаций. 

Приложение 3.1 Перечень вопросов в сфере местного самоуправления и регулирующих их нормативных актов Новгородской, Калужской и Тюменской области.  

	Вопросы
	Название законодательных актов, регулирующих данные вопросы

	
	Новгородская область
	Калужская область
	Тюменская область

	Гарантии местного самоуправления
	· Устав Новгородской области (утвержден областным законом от 3 сентября 1994 года  № 2-ОЗ)

· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Устав Калужской области (утвержден Постановлением Законодательного Собрания от 27 марта 1996 г. №473)

· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Устав Тюменской области (принят Тюменской областной Думой 30 июня 1995 года)

· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»



	Виды муниципальных образований, территориальные основы местного самоуправления
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»


	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 20 апреля 1999 г. №11-ОЗ «О порядке образования, объединения, преобразования, упразднения муниципальных образований Калужской области, установления и изменения их границ и наименований»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 4 ноября 1996 года №53 «Об административно-территориальном устройстве Тюменской области»

· Закон Тюменской области от 28 октября 1996 года №50 «Об утверждении границ и состава территорий муниципальных образований в Тюменской области»

· Законы Тюменской области о создании объединенных муниципальных образований – районов и установлении их границ (2001 год)



	Экономические основы местного самоуправления
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Устав Тюменской области (принят Тюменской областной Думой 30 июня 1995 года)



	Муниципальные финансы и бюджет, межбюджетные отношения
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 10.05.2001 №189-ОЗ «О бюджетном процессе в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 20 апреля 1999 г. №7-ОЗ «О временных минимальных социальных нормах муниципальных образований Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 6 декабря 1999 года №148 «Об областном фонде финансовой поддержки муниципальных образований в Тюменской области»

· Устав Тюменской области (принят Тюменской областной Думой 30 июня 1995 года)



	Органы и должностные лица местного самоуправления
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»


	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Устав Калужской области (утвержден Постановлением Законодательного Собрания от 27 марта 1996 г. №473)
· Закон Калужской области от 30 ноября 1998 г. №28-ОЗ «О статусе выборного лица местного самоуправления в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 6 февраля 1997 года №70 «О статусе депутата представительного органа местного самоуправления  в Тюменской области»

· Закон Тюменской области от 22 марта 1999 года №93 «О порядке  отзыва выборного лица местного самоуправления в Тюменской области» 

· Закон Тюменской области от 25 июля 1997 года №102 «О статусе главы муниципального образования в Тюменской области»

	Основные права и обязанности муниципальных образований 
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 20 февраля 1996 года №26 «О порядке осуществления права законодательной инициативы в Тюменской областной Думе представительными органами местного самоуправления»



	Вопросы местного значения
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

	Наделение муниципальных образований государственными полномочиями
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 7.02.2000 года №108-ОЗ «О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Новгородской области»

· Областной закон от 5.07.1996 года №58-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления полномочиями установления дополнительных льгот по уплате государственной пошлины для отдельных плательщиков  »

· Областной закон от 3.11.1998 года №43-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления полномочиями по определению перечня  отдаленных и труднодоступных местностей (кроме городов, районных центров, поселков городского типа), в которых юридические и физические лица могут осуществлять денежные расчеты с населением  без применения контрольно-кассовых машин»

· Областной закон от 3.03.1999 № 56-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления полномочиями на лицензирование розничной продажи алкогольной продукции 

· Областной закон от 27.09.1999 № 91-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления полномочиями по определению доли муниципального жилищного фонда для продажи»

· Областной закон от 09.11.1999 № 97-ОЗ "О наделении органов местного самоуправления полномочиями по присвоению звания «Ветеран труда»

· Областной закон от 10.11.2000 №149-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления области полномочиями по установлению порядка определения прилегающих территорий, на которых огшраничивается розничная продажа спиртных напитков

· Областной закон от 13.12.2001 №9-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления полномочиями по созданию бюро государственной службы медико-социальной 
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 3 июля 2003 года №235-ОЗ «О порядке наделения органов местного самоуправления Калужской области государственными полномочиями в области оборота алкогольной продукции». 
· Закон Калужской области от 10 ноября 2003 г. №262-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления  Калужской области отдельными государственными полномочиями»
· Закон Калужской области от 29 декабря 1999 г. №46 -ОЗ «О наделении органов местного самоуправления  Калужской области отдельными государственными полномочиями в области оборота алкогольной продукции»

	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 25 июля 1997 года №101 «О принципах разграничения полномочий по предметам совместного ведения между органами государственной власти области и муниципальными образованиями и порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями»

· Закон Тюменской области от 11 ноября 1998 года №59 «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в сфере использования лесов»

· Законы Тюменской области о наделении органов местного самоуправления объединенных муниципальных образований – районов отдельными государственными полномочиями (2002 год)

· Закон Тюменской области от 7 октября 2002 года №72 «О наделении органов местного самоуправления отдельными нотариальными действиями по совершению нотариальных действий»



	Формы участия населения в местном самоуправлении
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Устав Калужской области (утвержден Постановлением Законодательного Собрания от 27 марта 1996 г. №473)
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Устав Тюменской области (принят Тюменской областной Думой 30 июня 1995 года)



	Местный референдум, другие формы выявления волеизъявления граждан
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 27 августа 1996 г. №42 "О местном референдуме в Калужской области"

· Закон Калужской области от 24 мая 1999 г. №18-ОЗ «О консультативном опросе граждан в муниципальных образованиях Калужской области»


	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 16 марта 2001 года №298 «О местном референдуме в Тюменской области»  



	Территориальное общественное самоуправление
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 30.09.1998 года №36-ОЗ «О территориальном общественном самоуправлении в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

	Положение администраций поселков/сельсоветов
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Постановление от 26.02.1997 года №87 «Об образовании совета глав администраций сельсоветов, поселков при Губернаторе области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

	Муниципальные выборы 
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 11.07.1996 года «О выборах глав местного самоуправления»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 17 декабря 1999 г.  № 43-ОЗ "О муниципальных выборах в Калужской области"
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Избирательный кодекс (закон) Тюменской области от 5 ноября 1999 года №140



	Муниципальная служба
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 16.10.1997 №122-ОЗ «О муниципальной службе в Новгородской области»

· Областной закон от 10.02.1997 года №10-ОЗ «О реестре муниципальных должностей в Новгородской области»

· Областной закон от 10.02.1998 года №11-ОЗ «Об исчислении стажа государственной службы областных государственных служащих и стажа муниципальной службы муниципальных служащих в Новгородской области»
	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 31 декабря 1999 г. №49-ОЗ «О муниципальной службе в  Калужской области»

· Закон Калужской области от 31 декабря 1999 г. № 50-ОЗ «О едином реестре муниципальных должностей и условиях оплаты труда в органах местного самоуправления Калужской области»

· Закон Калужской области от 29 сентября 2000 г. №44-ОЗ «О стаже государственной и муниципальной службы в Калужской области».

	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 5 февраля 1997 года №69 «Об основах муниципальной службы в Тюменской области»

· Закон Тюменской области от 22 марта 1999 года №92 «О стаже муниципальной службы в Тюменской области»



	Нормативно-правовые акты органов местного самоуправления, уставы муниципальных образований
	· Областной закон от 7.05.1996 года № 46-ОЗ «О местном самоуправлении в Новгородской области»

· Областной закон от 2.02.1996 года №33-03 «О порядке регистрации уставов муниципальных образований»


	· Областной закон от 8 июня 1996 г. № 34  «О местном самоуправлении в Калужской области»

· Закон Калужской области от 25 июля 1995 г. №12 «О нормативных правовых актах органов государственной власти и местного самоуправления Калужской области»
	· Областной закон от 6 декабря 1995 года №16 «О местном самоуправлении»

· Закон Тюменской области от 15 февраля 1999 года №86 «О порядке государственной регистрации уставов муниципальных образований в Тюменской области»


Приложение 3.2 Перечень вопросов местного значения, утвержденный федеральным законом и законами Калужской, Тюменской и Новгородской областей

	
	Федеральный закон
	Новгородская область
	Калужская область
	Тюменская область

	1
	принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением
	принятие и изменение устава муниципального образования, контроль за его соблюдением
	
	принятие и изменение уставов муниципальных образований и контроль за их соблюдением

	2
	владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью
	владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью
	
	владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью

	3
	местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения
	местные финансы, формирование, утверждение и исполнение бюджета муниципального образования, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения
	
	местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, контроль за его исполнением, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения

	4
	комплексное социально - экономическое развитие муниципального образования
	комплексное социально - экономическое развитие муниципального образования
	
	комплексное социально - экономическое развитие муниципального образования

	5
	содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений
	содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений 
	содержание, реконструкция и строительство муниципальных жилых и общественных зданий
	содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений

	6
	организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования
	организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования
	организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного воспитания, основного общего и профессионального образования, школ искусств
	организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования

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

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

	9
	регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований
	регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований;


	управление территорией муниципального образования, включая регулирование планировки, перепланировки, застройки, землеустройства и землепользования
	градостроительное развитие, регулирование планировки и застройка территорий муниципальных образований


	10
	создание условий для жилищного и социально - культурного строительства
	создание условий для жилищного и социально - культурного строительства
	
	создание условий для жилищного, социально - культурного и бытового строительства

	11
	контроль за использованием земель на территории муниципального образования
	контроль за использованием земель на территории муниципального образования
	
	контроль за использованием земель на территории муниципального образования

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

	13
	организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации
	организация, содержание и развитие муниципального энергоснабжения, газоснабжения, теплоснабжения, водоснабжения и канализации;
	организация, содержание и развитие муниципальных электро-, газо-, тепло-, водоснабжения и канализации
	организация, содержание и развитие муниципального энерго-, газо-, тепло-, водоснабжения и канализации

	14
	организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом
	организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом
	организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом
	организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом

	15
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� Закон Новгородской области от 10.02.1998 года №11-ОЗ «Об исчислении стажа государственной службы областных государственных служащих и стажа муниципальной службы муниципальных служащих в Новгородской области»; закон Калужской области от 29 сентября 2000 г. №44-ОЗ «О стаже государственной и муниципальной службы в Калужской области»; закон Тюменской области от 22 марта 1999 года №92 «О стаже муниципальной службы в Тюменской области


� В настоящий момент данный закон действует только в части регулирования порядка наделения муниципальных образований государственными полномочиями, потому что действие закона в части регулирования предметов совместного ведения органов государственной власти и муниципальных образований было приостановлено областным законом от 27 февраля 1998 года №8. 


 


� Волость  - территориальное объединение сельских поселений, сельсоветов и иных населенных территорий,  имеющих  общую  границу либо   общие   интересы,   включая   коммунальную  инфраструктуру, пастбища,  водопои,  пахотные земли и т.п.,  с общей  численностью жителей не менее 2000 человек (Областной закон «О местном самоуправлении …», ст. 3.).


� Закон Тюменской области от 7 октября 2002 года №72 «О наделении органов местного самоуправления отдельными нотариальными действиями по совершению нотариальных действий»


� Закон Тюменской области от 11 ноября 1998 года №59 «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в сфере использования лесов»


� Закон Тюменской области от 05.07.2001 N 365


� Закон Калужской области от 01.03.2002 №106-ОЗ «О внесении изменений и дополнений в закон Калужской области «О местном самоуправлении в Калужской области»
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