МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ ПО СТРУКТУРЕ (СИСТЕМЕ) МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ
  

  1. Регулирование системы муниципальных правовых актов Федеральным законом от 6 октября 2003 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
    1.1.   Часть 1 статьи 2 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации  определяет  муниципальный правовой акт как  решение по вопросам местного значения или по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, принятое населением муниципального образования непосредственно, органом местного самоуправления и (или) должностным лицом местного самоуправления, документально оформленное, обязательное для исполнения на территории муниципального образования, устанавливающее либо изменяющее общеобязательные правила или имеющее индивидуальный характер. Таким образом, муниципальный правовой акт может быть как индивидуальный, так и нормативный. 

1.2. Очевидным общим требованиям к муниципальным правовым актам является недопустимость их противоречия Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, настоящему федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов Российской Федерации. Поэтому частью  5 статьи 7 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации установлено, что если орган местного самоуправления полагает, что федеральный закон или иной нормативный правовой акт Российской Федерации либо закон или иной нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации по вопросам организации местного самоуправления и (или) установления прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления не соответствует Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъекта Российской Федерации, вопрос о соответствии федерального закона или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо закона или иного нормативного правового акта субъекта Российской Федерации по вопросам организации местного самоуправления и (или) установления прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъекта Российской Федерации разрешается соответствующим судом. До вступления в силу решения суда о признании федерального закона или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо закона или иного нормативного правового акта субъекта Российской Федерации или отдельных их положений не соответствующими Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъекта Российской Федерации принятие муниципальных правовых актов, противоречащих соответствующим положениям федерального закона или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо закона или иного нормативного правового акта субъекта Российской Федерации, не допускается.

1.3. Система муниципальных правовых актов установлена статьей 43 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления. В качестве «верхушки» этой системы  указаны устав муниципального образования и  правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан). При этом прямо говорится, что устав муниципального образования и оформленные в виде правовых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются актами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов, имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального образования. Таким образом, их юридическая сила не дифференцируется. 
Согласно пункту  9 статьи 73 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» если для реализации решения, принятого на референдуме, дополнительно требуется издание закона, иного нормативного правового акта, федеральный орган государственной власти, орган государственной власти субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления или должностное лицо местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязаны в течение 15 дней со дня вступления в силу решения, принятого на референдуме, определить срок подготовки и (или) принятия данного закона, нормативного правового акта. Указанный срок не может превышать три месяца. Такая же норма содержится в части 2 статьи 45 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления. При этом там имеется уточнение - : нарушение срока издания муниципального правового акта, необходимого для реализации решения, принятого путем прямого волеизъявления населения, является основанием для отзыва выборного должностного лица местного самоуправления, увольнения главы местной администрации или досрочного прекращения полномочий выборного органа местного самоуправления (часть 3 статьи 45). Поэтому  сама коллизия не должна продолжаться долго – устав должен быть приведен в соответствие с решением, принятым на референдуме. 

Другие  муниципальные правовые акты не должны противоречить уставу муниципального образования и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан).

1.4. Следующий по иерархии вид муниципальных правовых актов  - нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования. Как сказано в части  3 статьи 43 представительный орган муниципального образования по вопросам, отнесенным к его компетенции федеральными законами, законами субъекта Российской Федерации, уставом муниципального образования, принимает решения, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, а также решения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. Решения представительного органа муниципального образования, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, принимаются большинством голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования, если иное не установлено Федеральным законом.
Указание на то, что представительный орган принимает решения, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования (то есть нормативные правовые акты), не означает, что ему принадлежат исключительные нормотворческие полномочия в муниципальном образовании. Во-первых, такое полномочие не указано среди исключительных полномочий представительного органа муниципального образования. Во-вторых, статья 74 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления, устанавливая основания ответственности главы муниципального образования (главы администрации муниципального образования),  указывает на принятие этим должностных лицом нормативных правовых актов, противоречащих актам большей юридической силы (то есть принятие нормативных правовых актов, не противоречащих актам большей юридической силы, не исключается). Правовая конструкция части 3 статьи 43 направлена на то, чтобы не допустить принятия представительным органом индивидуальных правовых актов кроме как по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. 
1.5. Следующие в иерархии муниципальных правовых актов -  правовые акты главы муниципального образования, постановления и распоряжения главы местной администрации.  Глава муниципального образования в пределах своих полномочий, установленных уставом муниципального образования и решениями представительного органа муниципального образования, издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования в случае, если глава муниципального образования является председателем представительного органа муниципального образования, или постановления и распоряжения по вопросам, указанным в части 6 настоящей статьи, в случае, если глава муниципального образования является главой местной администрации (часть 4 статьи 43). Глава местной администрации в пределах своих полномочий, установленных федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, издает постановления по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также распоряжения по вопросам организации работы местной администрации (часть 6 статьи 43). При этом в формулировках данных частей применена классическая «формула подзаконности»: «в пределах своих полномочий, установленных федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования». Следовательно, издание соответствующих актов возможно только в том случае, когда это прямо предусмотрено указанными актами.  
1.6. Председатель представительного органа муниципального образования издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. 
1.7. Согласно  пункту 3 части 1 статьи 43 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации предусматривается издание муниципальных правовых актов иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования. Согласно же части 7 той же статьи иные должностные лица местного самоуправления издают распоряжения и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям уставом муниципального образования, однако ничего не говорится об издании актов иными органами. Можно исходить из того, что таковое допускается, во всяком случае, прямых запретов по тексту Федерального закона нет. Однако к изданию соответствующих нормативных правовых актов нужно подходить очень осторожно, во всяком случае его возможность надо предусматривать непосредственно в уставе муниципального образования. 

1.8. Проекты муниципальных правовых актов могут вноситься депутатами представительного органа муниципального образования, главой муниципального образования, иными выборными органами местного самоуправления, главой местной администрации, органами территориального общественного самоуправления, инициативными группами граждан, а также иными субъектами правотворческой инициативы, установленными уставом муниципального образования. Порядок внесения проектов муниципальных правовых актов, перечень и форма прилагаемых к ним документов устанавливаются нормативным правовым актом органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления, на рассмотрение которых вносятся указанные проекты.

1.9. Важной гарантией самостоятельности местного самоуправления является норма, согласно которой муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, принявшими (издавшими) соответствующий муниципальный правовой акт, судом; а в части, регулирующей осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, - уполномоченным органом государственной власти Российской Федерации (уполномоченным органом государственной власти субъекта Российской Федерации).
    2. Базовые подходы к установлению системы муниципальных правовых актов Федеральным законом от 6 октября 2003 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

2.1. Система муниципальных правовых актов, которые должны приниматься в каждом муниципальном образовании,  определяется самими муниципальными образованиями (его уполномоченными органами), с учетом сказанного ниже. 
2.2. В одних случаях в Федеральном законе об общих принципах организации местного самоуправления  говорится, что вопрос регулируется уставом, в других случаях – уставом и/или нормативным правовым актом муниципального образования, а в третьих случаях – просто нормативным правовым актом без указания на то, что этот вопрос может регулироваться уставом. Необходимо соблюдать это распределение регулирования между типами нормативных правовых актов. 
2.3. Необходимо четко следовать распределению полномочий между органами местного самоуправления по нормативному регулированию, в частности, учитывать положения статьи 35 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления. Кроме того, нормотворческие полномочия органов местного самоуправления должны быть четко указаны в уставе муниципального образования.  

2.4. Необходимо охватить нормативным правовом регулированием весь объем нуждающихся в таковом общественных отношений. 
2.5. Необходимо максимально необходимо использовать, особенно в социальной сфере, такой регулятивный механизм как «муниципальные минимальные социальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения» (часть 2 статьи 53 Федерального закона об общих принципах организации местного самоуправления). Соответствующие стандарты могут быть, в частности, частью муниципальных правовых актов или приложениями к ним; 

2.6. Система  муниципальных правовых актов должна учитывать необходимость охвата всего перечня вопросов местного значения соответствующего типа муниципальных образований, поскольку каждый из них так или иначе предполагает возможность и даже необходимость нормативного регулирования. Также необходимо учитывать наличие статьи 17 Федерального закона, в которой отдельно выделены такие полномочия, которые либо выходят за рамки вопросов местного значения (являются для них, в своем роде, «опорными»), либо применимы к решению сразу нескольких вопросов местного значения. Регулирование каждого из таких полномочий целесообразно выделить в отдельные акты.

2.7. Муниципальное образование может принимать кодифицированные акты,  комплексно охватывающие определенный предмет правового регулирования. Их желательно не называть кодексами  (хотя, например, существует Кодекс благоустройства города Твери).  
3. Общая последовательность действий по формированию системы муниципальных правовых актов

3.1. Оптимальным было бы для начала составить модельную  схему системы нормативных актов муниципального образования: какой она должна стать в результате. Такая модельная  схема может быть даже достаточно сильно "оторвана" от нынешней системы нормативных правовых актов. Модельная схема должна включать указание на название акта и опредление его содержания, если она не совсем ясно, с т очки зрения соотнесения с другими актами, из названия.  

3.2. После того, как идеальная схема определена, необходимо проанализировать  существующую систему нормативных правовых актов и продумать, как привести  ее  в соответствие с  модельной схемой. 

3.3. На основании этого анализа должен быть составлен план нормотворческих работ в муниципальном образовании. Желательно делать это в табличной форме. Графы таблицы могут включать информацию: 

акт, подлежащий принятию; 

срок подготовки проекта; 

орган, ответственный за подготовку проекта; 

срок принятия;

принимающий орган.  

3.4. Необходимо путем сплошного просмотра проанализировать  имеющийся нормативный материал, соотнести его с предлагаемым  в модельной схеме и принять меры к устранению различия между реальным и запланированным.  
3.5. После того, как отбор нормативного материала закончен, необходимо будет изменять редакции существующих нормативных правовых актов, принимать новые нормативные акты, разукрупнять и, наоборот, укрупнять (кодифицировать) их

Такой подход  позволит в обозримом будущем сформировать полную и непротиворечивую систему нормативных правовых актов каждого муниципального образования. 

4. Возможная модельная схема муниципальных правовых актов. 
(в части регулирования вопросов местного значения данная модельная схема ориентирована на городской округ; по другим типам муниципальных образований ее надо соотносить со статьями 14 и 15 Федерального закона). 
4.1. Устав муниципального образования; 

4.2. Положение об  организации территориального  общественного  самоуправления, проведении собраний граждан и конференций (собраний делегатов); 

4.3. Положение  о порядке проведения публичных слушаний; 

4.4. Положение о  порядке реализации правотворческой инициативы граждан; 

4.5. Положение о порядке  проведения опросов граждан; 

4.6. Регламент представительного органа местного самоуправления;

4.7. Положение о структуре местной администрации; 

4.8. Регламент местной администрации; 
4.9. Положение о контрольном органе муниципального образования; 

4.10. Регламент контрольного органа муниципального образования; 
4.11. Положение о муниципальной службе в муниципальном образовании; 

4.12.  Положение о предоставлении жилищно-коммунальных услуг;

4.13.  Положение о порядке  обеспечения малоимущих граждан, проживающих в поселении (городском округе)  и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями; 

4.14. Положение о муниципальном жилищном фонде; 

4.15.  Положение об организации строительства в муниципальном образовании;  
4.16. Положение об организации транспортного обслуживания населения;

4.17. Положение об участии в  профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах муниципального образования; 

4.18. Положение об участи в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах муниципального образования;

4.19. Положение об организации охраны общественного порядка на территории муниципального образования;

4.20. Положение об  обеспечении  первичных мер пожарной безопасности в границах муниципального образования**;

4.21. Положение об  организации мероприятий по охране окружающей среды в границах муниципального образования;

4.22. Положение об  организации предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам; 

4.23. Положение об  организации предоставления дополнительного образования детям; 

4.24. Положение об   организации общедоступного бесплатного дошкольного образования; 

4.25.Положение об  организации отдыха детей в каникулярное время;

4.26. Положение об  организации  оказания на территории муниципального образования  скорой медицинской помощи, первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

4.27. Положение о  создании условий для обеспечения жителей муниципального образования  услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

4.28. Положение об  организации библиотечного обслуживания населения, комплектовании и обеспечении сохранности библиотечных фондов;

4.29. Положение о  создании условий для организации досуга и обеспечения жителей муниципального образования  услугами организаций культуры;

4.30. Положение о  создании условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов;

4.31. Положение о  сохранении, использовании и популяризации объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности муниципального образования, охране объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения;

4.32. Положение об  обеспечении условий для развития физической культуры и массового спорта, организации проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий; 

4.33. Положение о  создании  условий для массового отдыха жителей и организация обустройства мест массового отдыха населения;

4.34. Положение о  формировании и содержании муниципального архива;

4.35. Положение об  организации ритуальных услуг и содержании мест захоронения*;

4.36. Положение об  организации сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

4.37. Положение о благоустройстве; 

4.38.  Положение о порядке рассмотрения вопросов   наружной рекламы; 

4.39. Положение об  организации освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов;

4.40. Положение об  организации  и осуществлении  мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

4.41. Положение о  создании, содержании и организации деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории муниципального образования;

4.42. Положение о лечебно-оздоровительных местностях и курортах местного значения; 

4.43. Положение об  осуществлении  мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории муниципального образования;

4.44. Положение об    осуществлении  мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;

4.45. Положение о создании условий для развития сельскохозяйственного производства, расширении рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия; 

4.46. Положение о  содействии развитию малого  предпринимательства;

4.47. Положение о  работе с детьми и молодежью; 
4.48. Положение о порядке расчета и предоставления  субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг  гражданам, имеющим право на их получение;

4.49. Правила  использования водных объектов общего пользования для личных и бытовых нужд; 

4.50. Положение о  муниципальном  музее; 
4.51. Положение об организации общественных работ для граждан, испытывающих трудности в поиске работы, об организации и финансировании временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет;

4.52. Положение о порядке участия  органов местного самоуправления в осуществлении деятельности по опеке и попечительству;

4.53. Порядок  осуществления финансирования и софинансирования капитального ремонта жилых домов, находившихся в муниципальной собственности до 1 марта 2005 года;

4.54. Положение  о содействии  национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфере межнациональных отношений на территории муниципального образования; 

4.55. Положение о порядке принятия  и организации выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципального образования; 

4.56. Положение об организации сбора статистических показателей;

4.57. Положение об осуществлении муниципальным образованием международных и внешнеэкономических связей; 
4.58. Положение о порядке привлечения  граждан к выполнению на добровольной основе социально значимых работ (в том числе дежурств) в целях решения вопросов местного значения;  

4.59. Положение о муниципальном заказе;  

4.60. Положение о порядке управления и распоряжения муниципальным  имуществом;  
4.61. Положение о  бюджетном процессе в муниципальном образовании; 

4.62. положения о  местных налогах; 

4.63. Положение о порядке создания муниципальных учреждений и муниципальных предприятий и управления ими; 

4.64. Положение об  участии  в хозяйственных обществах и некоммерческих организациях;  

4.65. Положение об управлении муниципальными земельными ресурсами  

4.66. Правила застройки муниципального образования; 

4.67. Положение об осуществлении  тарифного регулирования органами местного самоуправления; 

4.68. Положение об участии  в межмуниципальном сотрудничестве.   

