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МУНИЦИПАЛЬНОЕ НОРМОТВОРЧЕСТВО

А. НАДЕЖДИН

аспирант Межрегионального открытого социального института, г. Йошкар-Ола.

На практике часто возникает вопрос: какой муниципальный правовой акт считать нормативным. Поскольку именно нормативные муниципальные правовые акты играют большую роль в сфере муниципальных правоотношений, вопрос о критериях нормативности приобретает особую значимость. Проанализируем поставленный вопрос с точки зрения теории права с указанием на ошибки правоприменения.

Порядок вступления в силу

В силу публичного характера осуществления власти органы местного самоуправления реализуют свои полномочия, предоставленные им действующим законодательством, сугубо через правовые акты.

Муниципальные правовые акты по вопросам местного значения принимаются населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления (ч. 1 ст. 7 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Применительно к местному самоуправлению действующим законодательством предусмотрено понятие "муниципальные правовые акты", причем разделение их на нормативные и ненормативные отсутствует.

Поскольку на возникновение, изменение либо прекращение правоотношений влияет лишь действующий правовой акт, то большое значение в правоприменительной практике придается моменту вступления муниципального правового акта в силу. По этому поводу в ст. 47 Закона N 131-ФЗ говорится, что муниципальные правовые акты вступают в силу в порядке, установленном уставом муниципального образования, за исключением нормативных правовых актов представительных органов местного самоуправления о налогах и сборах, которые вступают в силу в соответствии с НК РФ. Муниципальные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).

Учитывая положения законодательства, а также сложившуюся практику, можно выделить два способа вступления в силу муниципального правового акта - после официального опубликования (обнародования) и со дня подписания (именно такой способ чаще всего предусматривается уставами муниципальных образований).

Опубликованный - не значит нормативный

В то же время в складывающейся (в сфере муниципальных правовых актов) правоприменительной практике имеет место устойчивая тенденция, в соответствии с которой момент вступления в силу муниципального правового акта используется как главный критерий определения его нормативности. Правовые акты, вступающие в силу после официального опубликования (обнародования), автоматически квалифицируются как нормативные, а вступающие в силу со дня подписания - как ненормативные.

Указанная точка зрения представляется не совсем верной по следующим основаниям.

Нормативный правовой акт - это правотворческий государственный документ, содержание которого составляют нормы права. В свою очередь, норма права представляет собой общеобязательное, социально определенное, представительно-обязывающее системное правило поведения, установленное либо санкционированное государством, обеспеченное его силой, закрепляющее права и обязанности участников общественных отношений и являющееся критерием оценки поведения как правомерного либо неправомерного.

Таким образом, на основании вышеизложенного можно сказать, что порядок вступления в силу не является признаком нормативного правового акта. Поэтому порядок опубликования как главный критерий нормативности, без учета других признаков нормативного правового акта, будет идти вразрез с теорией права.

При выяснении, является ли конкретный муниципальный правовой акт нормативным, необходимо руководствоваться общими правилами о нормативных правовых актах. В противном случае это рождает определенные коллизии, которые не всегда просто разрешить на практике.

Например, муниципальные локальные нормативные акты обладают всеми признаками нормативности, что уже видно из их названия, которое имеет легальное закрепление (например, в Трудовом кодексе РФ). Но привязывать момент вступления таких актов в силу к опубликованию (обнародованию) не всегда является целесообразным, а тем более необходимым. То же самое касается нормативных муниципальных правовых актов, регулирующих процессы создания и функционирования подведомственных организаций.

И наоборот, имеют место такие муниципальные правовые акты, которые однозначно не являются нормативными, но в силу того, что они затрагивают права, свободы и обязанности человека и гражданина, подлежат обязательному официальному опубликованию (обнародованию), прежде всего с целью довести необходимую информацию до населения (Закон N 131-ФЗ). Например, правовые акты о проведении различных публичных мероприятий, установлении каких-либо ставок и нормативов на конкретный календарный период, открытии автобусных маршрутов имеют большое социальное значение и в силу этого подлежат обязательному официальному опубликованию с информационной целью. В то же время по причине индивидуального характера их нельзя отнести к нормативным.

На практике отнесение того или иного муниципального правового акта к нормативному имеет большое значение. Нормативные муниципальные правовые акты вносятся в различные реестры и регистры, их проекты направляются на различные проверки и экспертизы, нередко для них предусматривается особый порядок разработки, согласования и принятия. В этой связи отсутствие четких признаков нормативного муниципального правового акта рождает споры и недопонимание между различными органами и структурами.

Поэтому целесообразно законодательное закрепление понятия и критериев нормативного правового акта, а также распространение этих критериев на муниципальные правовые акты.

"Право и экономика", 2012, N 7

ПУТИ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ МЕХАНИЗМОВ ВЫРАВНИВАНИЯ БЮДЖЕТНОЙ ОБЕСПЕЧЕННОСТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ

Н.А. ИГОНИНА

кандидат юридических наук, советник юстиции, ведущий научный сотрудник Научно-исследовательского института Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации.

Все бюджеты бюджетной системы Российской Федерации от федерального до бюджетов поселений представляют собой единый финансовый "организм", который будет нормально функционировать только тогда, когда бюджет каждого уровня бюджетной системы как инструмент реализации финансовой политики государства будет способен во взаимодействии с иными звеньями бюджетной системы выполнять функции распределения и перераспределения финансовых ресурсов на вверенной территории, осуществляя тем самым финансовое обеспечение публичных функций и устойчивое социально-экономическое развитие на всей территории России.

Для Российской Федерации актуальным является поиск путей совершенствования механизмов выравнивания бюджетной обеспеченности, так как для ее федеративной формы государственного устройства характерно большое число регионов, нуждающихся в финансовой поддержке в целях выравнивания бюджетной обеспеченности, на фоне узкого круга субъектов-доноров <2>. Так, из 83 регионов страны 72 являются дотационными, т.е. убыточными <3>. Эта диспропорция с внутренними экономическими и социальными проблемами обусловлена рядом объективных причин, в их числе неоднородность и специфичность развития административно-территориальных единиц, отдаленность от центра и труднодоступность отдельных северных территорий, наибольшая концентрация промышленного производства на Урале и в Сибири и др.

--------------------------------
<2> Балацкий Е.В., Екимова Н.А. Финансовая несостоятельность регионов и межбюджетные отношения // http://www.kapital-rus.ru/articles/article/176802 (Капитал страны: федеральное интернет-издание) (дата обращения - 28.04.2012).

<3> См.: Приложение 28 к Федеральному закону "О федеральном бюджете на 2012 год и на плановый период 2013 и 2014 годов". "Распределение дотаций на 2012 год на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации" // http://www.pravo.gov.ru (официальный интернет-портал правовой информации).

Такая диспропорция может и должна быть уменьшена путем применения механизмов межбюджетного регулирования при соблюдении принципов равноправия, согласования интересов и взаимной ответственности между бюджетами разных уровней бюджетной системы, при формировании и развитии объективных и прозрачных механизмов финансовой поддержки региональных и местных бюджетов <4>, стабильности установленных правил распределения финансовой поддержки между регионами и муниципальными образованиями. Неслучайно создание механизмов сокращения уровня межрегиональной дифференциации в социально-экономическом развитии субъектов Российской Федерации в Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года, утв. Указом Президента Российской Федерации от 12 мая 2009 г. N 537, возведено в ранг одного из главных направлений обеспечения национальной безопасности России на региональном уровне.

--------------------------------

<4> Формирование и развитие объективных и прозрачных механизмов финансовой поддержки региональных и местных бюджетов является одной из задач Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года, утв. Постановлением Правительства РФ от 15 августа 2001 г. N 584 (ред. от 6 февраля 2004 г.) (с изм., внес. Постановлением Правительства РФ от 6 февраля 2004 г. N 51) (СЗ РФ. 2001. N 34. Ст. 3503).

В настоящей статье будут затронуты проблемы предоставления такой формы межбюджетных трансфертов, как дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, противодействие коррупции при осуществлении указанной формы финансовой поддержки регионов и муниципальных образований, включая конкретные меры по устранению коррупциогенных факторов в указанной сфере.

Несмотря на архиважное, даже стратегическое значение выравнивания бюджетной обеспеченности в целях устранения диспропорций в экономическом развитии регионов, муниципальных образований России и обеспечения равных социальных прав граждан нашей страны независимо от места проживания, ситуация с предоставлением межбюджетных трансфертов до сих пор лишена ясности и прозрачности на всех уровнях бюджетной системы. По словам некоторых экспертов, последние годы у нас отмечается регресс в развитии механизмов трансфертов в России. Начали множиться каналы ручной передачи трансфертов, выходящие за рамки имеющихся механизмов перераспределения <5>. На коллегии Минфина России 17 апреля 2012 г. также была затронута проблема региональных трансфертов, повышения прозрачности механизмов их распределения.

--------------------------------

<5> Андряков А., гендиректор Экономической экспертной группы. Было бы правильно реформировать: интервью газете "Взгляд: Деловая газета" 29 марта 2012 г. http://vz.ru/economy/2012/3/29/571823.html (дата обращения - 29 апреля 2012 г.).

В Бюджетном послании Президента Российской Федерации на 2012 - 2014 годы (разд. 6 "Межбюджетные отношения") от 29 июня 2011 г. <6> была поставлена задача определиться с формами, механизмами и объемами предоставления региональным бюджетам субсидий и других форм поддержки из федерального бюджета. Указанную задачу необходимо обозначить и решать также перед бюджетами субъектов Российской Федерации для уяснения форм, механизмов и объемов предоставления муниципальным бюджетам межбюджетных трансфертов из бюджетов субъектов Российской Федерации.

--------------------------------

<6> Парламентская газета. 2011. N 32.

Следует отметить, что регламентирующая межбюджетные отношения гл. 16 "Межбюджетные трансферты" Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее - БК РФ) характеризуется обилием юридических конструкций, предоставляющих чрезмерную свободу для подзаконного нормотворчества: наличие бланкетных и отсылочных норм, приводящих к принятию обилия подзаконных актов, вторгающихся в специальную компетенцию органов государственной власти, принявших первоначальный нормативный правовой акт; заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных актов в отсутствие законодательного делегирования соответствующих полномочий, что является коррупциогенными факторами согласно Методике проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утв. Постановлением Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. N 96.

Проиллюстрируем данный вывод на примере анализа ст. ст. 131, 137, 138 БК РФ, регламентирующих порядок предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, поселений, муниципальных районов и городских округов.

Юридико-лингвистическая неопределенность ряда понятий, содержащихся в ст. 131 "Дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации" БК РФ, позволяет правоприменителю толковать их очень широко. Это относится к таким понятиям, как "бюджетная обеспеченность", "уровень расчетной бюджетной обеспеченности", "выравнивание бюджетной обеспеченности", "критерии выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности".

Например, ни в БК РФ, ни в подзаконных актах не дано четкого определения словосочетанию "бюджетная обеспеченность", упоминаемому в ст. 131 БК РФ. Ответа на вопрос, что такое "бюджетная обеспеченность" и как ее рассчитать и определить, законодатель не дает. Вместе с тем в названной статье БК РФ регламентируется вопрос предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, а порядок распределения указанных дотаций регламентируется методикой, утверждаемой Правительством РФ, о чем имеется ссылка в ч. 1 ст. 131 БК РФ.

Понятие "уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации" раскрыто в ч. 6 ст. 131 БК РФ и определяется соотношением между расчетными налоговыми доходами на одного жителя, которые могут быть получены консолидированным бюджетом субъекта Российской Федерации исходя из уровня развития и структуры экономики и (или) налоговой базы (налогового потенциала), и аналогичным показателем в среднем по консолидированным бюджетам субъектов Российской Федерации с учетом структуры населения, социально-экономических, географических, климатических и иных объективных факторов и условий, влияющих на стоимость предоставления одного и того же объема государственных и муниципальных услуг в расчете на одного жителя.

Таким образом, для определения уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации необходимо оперировать целым рядом значений, порядок определения которых также не дается в БК РФ, а именно: что понимается под расчетными налоговыми доходами на одного жителя, которые могут быть получены консолидированным бюджетом субъекта Российской Федерации исходя из уровня развития и структуры экономики и (или) налоговой базы (налогового потенциала); что понимается под уровнем развития и структуры экономики и (или) налоговой базы, под структурой населения, социально-экономическими, географическими, климатическими и иными объективными факторами и условиями, влияющими на стоимость предоставления одного и того же объема государственных и муниципальных услуг в расчете на одного жителя?

Ответы на указанные вопросы мы не можем найти не только в БК РФ, но и в Методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, утв. Постановлением Правительства РФ от 22 ноября 2004 г. N 670 "О распределении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации" (ред. от 20 декабря 2011 г.) (далее - Методика распределения дотаций), на которую ориентирует ст. 131 БК РФ.

Кроме того, уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации (но до распределения дотаций) определяется Методикой распределения дотаций как отношение индекса налогового потенциала субъекта Российской Федерации к индексу бюджетных расходов субъекта Российской Федерации, т.е. ни географические, ни климатические, ни иные объективные факторы, указанные в ст. 131 БК РФ в качестве показателей, определяющих уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации, в Методике распределения дотаций не приведены. Налицо противоречие подзаконного акта с БК РФ.

Для устранения указанной проблемы, на наш взгляд, было бы наиболее оптимальным на законодательном уровне разработать единые базовые стандарты бюджетных услуг и минимальные нормативы финансовых затрат на их предоставление из бюджетов соответствующих уровней бюджетной системы и использовать их при расчете объема дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности для регионов (муниципальных образований), нуждающихся в финансовой поддержке с учетом экономического состояния, географического расположения административно-территориальных единиц, их транспортной доступности, количества проживающих граждан и других объективных факторов.

Особое внимание необходимо обратить на непостоянство методических приемов (расчетов) распределения дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности: в Постановление Правительства РФ от 22 ноября 2004 г. N 670 "О распределении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации" (вместе с Методикой распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации), вступившее в силу с 1 января 2005 г., ежегодно вносились изменения, менялись формулы расчетных показателей.

Однако в условиях постоянно изменяющихся подходов к межбюджетному регулированию в части выравнивания бюджетной обеспеченности субъектам Российской Федерации крайне сложно строить бюджетную политику и эффективно управлять финансовыми ресурсами на вверенных территориях. В периоды нестабильности, кризисных явлений в экономике такие изменения являются дополнительным рычагом дестабилизации финансовых отношений.

Нелишним является обращение к международному опыту межбюджетного регулирования. Так, большинство федеративных государств в ходе рецессии (имеются в виду 2009 - 2010 гг.) не пытались изменить основные инструменты системы межбюджетных отношений для адаптации региональных и местных бюджетов к резким колебаниям экономической конъюнктуры. Так, в Канаде, Германии, Австралии в связи с кризисом не были пересмотрены формулы распределения средств на выравнивание бюджетной обеспеченности [1, с. 165].

Следует также отметить, что в ч. 3 ст. 131 БК РФ содержится требование о том, что проект распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации между субъектами Российской Федерации вносится в Государственную Думу в составе проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период. Данные требования ч. 3 ст. 131 БК РФ не согласуются с положением ст. 184.2 БК РФ, закрепляющей перечень документов и материалов, предоставляемых одновременно с проектом бюджета, согласно которой одновременно с проектом закона (решения) о бюджете в законодательный (представительный) орган представляется не проект распределения дотаций, а методики (проекты методик) и расчеты распределения межбюджетных трансфертов, что не одно и то же.

В целях единообразного подхода к процедурам принятия бюджетов в части дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности также представляется необходимым устранить указанную несогласованность в терминологии "проект распределения дотаций" и "методика и расчет распределения межбюджетных трансфертов". Наиболее правильным, отражающим объективные подходы к распределению дотаций представляется применение термина "методика и расчет распределения дотаций" в ч. 3 ст. 131 БК РФ.

Такая неопределенность в понятиях, "переадресация" к подзаконным актам, различным методикам (коррупциогенные факторы) могут позволить правоприменителю, в частности органам, обеспечивающим исполнение бюджетов соответствующих уровней бюджетной системы, распределять дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности между регионами, муниципальными образованиями крайне субъективно, что может привести к нарушениям равенства бюджетных прав участников бюджетных отношений и разбалансированности бюджетов.

Анализ правоприменительной практики также не позволяет рассматривать действующие механизмы межбюджетного регулирования с применением таких форм межбюджетных трансфертов, как дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, закрепленных в ст. ст. 131, 137, 138 БК РФ, Методике распределения дотаций, как эффективный инструмент выравнивания бюджетной обеспеченности регионов.

Так, положения Методики распределения дотаций носят обязательный характер не для всех субъектов. По результатам контрольных мероприятий Счетной палаты Российской Федерации, проведенных в 2007 - 2009 гг., установлено, что в нарушение требования ст. 131 БК РФ в связи с отсутствием статистических данных налогового потенциала в 2005 - 2009 гг. расчет дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности Чеченской Республики осуществлялся не в соответствии с Методикой распределения дотаций. При этом, например, в 2009 г. объем указанной дотации Чеченской Республике составил 12 633 млн руб., или 3,4% общего объема дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации [2].

Имеют место факты передачи дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности из Федерального фонда финансовой поддержки регионов на целевые расходы, в то время как дотации в отличие от субсидий и субвенций не имеют целевого назначения.

Обращает на себя внимание неравномерность направления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности из федерального бюджета в бюджеты субъектов Российской Федерации. Например, в Томскую область каждый квартал поступало в течение 2009 г. по 25% от общего объема годовых дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, в Калининградскую область поступило в первом квартале 2009 г. 25%, во втором - 37%, в третьем - 25%, в четвертом квартале - 13% от общего объема годовых доходов 2009 г. [1, с. 172].

Такая ситуация стала возможна, на наш взгляд, по ряду причин - ввиду отсутствия в БК РФ строгой регламентации сроков направления ассигнований в бюджеты, а также ввиду отсутствия в Методике сроков направления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности. В связи с этим орган, ответственный за направление дотаций, может использовать указанные пробелы в целях первоочередного направления дотаций в регионы, которым отдается наибольшее предпочтение.

Указанные законодательные пробелы и противоречия, сложности правоприменения были прослежены на уровне "Федерация - регионы", но более сложная ситуация с распределением дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности обстоит на уровне "субъекты Российской Федерации - муниципальные образования".

Юридическая конструкция ст. ст. 137, 138 БК РФ, регламентирующих порядок предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений, муниципальных районов и городских округов, в определенной степени схожа с конструкцией ст. 131 БК РФ. Основной акцент при распределении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений, муниципальных районов, городских округов делается на то, что порядок такого распределения утверждается законом субъекта Российской Федерации, при этом допускается альтернативный способ выравнивания бюджетной обеспеченности путем расчета и установления заменяющих указанные дотации дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц в местные бюджеты.

Невысокой остается степень прозрачности межбюджетных отношений на указанном уровне. В ряде регионов методики распределения межбюджетных трансфертов, методики расчета параметров для распределения средств из региональных бюджетов не опубликованы [3].

Учитывая то обстоятельство, что ранее обозначенные ключевые понятия, такие как "бюджетная обеспеченность", "уровень расчетной бюджетной обеспеченности", "выравнивание бюджетной обеспеченности", ни для поселений, ни для муниципальных районов и городских округов федеральным законодателем четко не определены, соответственно, многие субъекты Российской Федерации пробелы в федеральном законодательстве ликвидируют внедрением практики "опережающего правотворчества" по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов [4], причем такая практика не всегда успешна ввиду завуалированности, нечеткости понятий.

Например, ст. 4 Закона Самарской области от 28 декабря 2005 г. N 235-ГД "О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Самарской области" (ред. от 26 декабря 2011 г.) региональный законодатель ввел в бюджетный оборот новое понятие показателя предельного уровня бюджетной обеспеченности, который является единым для всех муниципальных районов и городских округов и определяется путем подбора значения, осуществляемого его пошаговым увеличением с нулевого значения до максимально возможной величины, при которой происходит полное распределение фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов), из которого крайне сложно определить смысл указанного определения.

В связи с этим можно сделать вывод о том, что субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями не сформирована либо сформирована с нарушениями действующего законодательства система межбюджетного регулирования. Зачастую законы субъектов Российской Федерации либо нормативные акты органов местного самоуправления, регламентирующие порядок направления межбюджетных трансфертов из бюджетов субъектов (муниципальных образований в бюджеты поселений), в том числе дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, не соответствуют требованиям федерального законодательства.

Так, Законом Московской области от 4 декабря 2008 г. N 187/2008-ОЗ "Об областном бюджете на 2009 год" и другими нормативными правовыми актами области уровень бюджетной обеспеченности поселений (городских округов) и уровень бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов), определенные в качестве критериев выравнивания уровня расчетной бюджетной обеспеченности, не установлены, что снижает прозрачность бюджетного процесса в части расчета дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности [5].

Практика распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности на субфедеральном уровне разнообразна: большинство субъектов Российской Федерации идут по пути самостоятельной регламентации порядков предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений, руководствуясь общим правилом ч. 1 ст. 137 БК РФ. Отдельные субъекты Российской Федерации наделяют органы местного самоуправления муниципальных районов полномочиями органов государственной власти субъекта Российской Федерации по утверждению порядков распределения таких дотаций поселениям в соответствии с ч. 5 ст. 137 БК РФ <8>, что, на наш взгляд, таит опасность нарушения прав поселений ввиду отсутствия единообразного подхода к выравниванию их бюджетной обеспеченности в одном регионе.

--------------------------------

<8> Областной закон Новгородской области от 21 июня 2007 г. N 120-ОЗ "О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов Новгородской области государственными полномочиями по расчету и предоставлению дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений за счет средств областного бюджета" (ред. от 4 апреля 2012 г.).

Определив "болевые" точки межбюджетного регулирования в части выравнивания уровня бюджетной обеспеченности, можно предложить ряд первоочередных мер, которые гарантировали бы финансовую обеспеченность субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, создали бы равные условия для граждан Российской Федерации на всей ее территории для получения финансируемых из бюджетов медицинских, образовательных и иных услуг социальной направленности:

1) усовершенствовать бюджетное законодательство, в том числе путем внесения изменений в ст. ст. 131, 137, 138, 184.2 БК РФ в части четкого определения понятий "бюджетная обеспеченность", "уровень расчетной бюджетной обеспеченности", "выравнивание бюджетной обеспеченности", "критерии выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности", единообразного подхода при подготовке проекта бюджета к форме порядков (методик) распределения межбюджетных трансфертов;

2) установить в БК РФ требования к срокам направления межбюджетных трансфертов (в том числе дотаций на выравнивание);

3) критериями выравнивания бюджетной обеспеченности должны являться гарантированный уровень бюджетной обеспеченности, необходимый для выполнения установленных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, стандарты бюджетных услуг и минимальные нормативы финансовых затрат на их предоставление, установленные федеральным законом;

4) на федеральном уровне необходимым является усовершенствование Методики распределения дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности субъектов РФ, в основу которой должны быть положены:

установленные федеральным законом стандарты бюджетных услуг и минимальные нормативы финансовых затрат на их предоставление, которые обеспечивали бы распределение дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, гарантируя обеспечение предоставления услуг на уровне таких минимальных нормативов <9>;

стимулирующая составляющая для субъектов, достигших наибольших экономико-социальных результатов;

коэффициенты "удаленности" в зависимости от места расположения региона по отношению к центру России, транспортной доступности, климатических условий регионов;

5) на федеральном уровне необходимой является разработка "рамочных правил распределения дотаций" для муниципальных образований из бюджетов субъектов Российской Федерации и из бюджетов муниципальных образований в целях пресечения практики "опережающего нормотворчества" с коррупционной составляющей в сфере межбюджетного регулирования на указанном уровне;

6) методики распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, муниципальных образований необходимо устанавливать на долгосрочную перспективу с возможностью корректировки не чаще одного раза в три года, поскольку ежегодные изменения подходов к ее распределению, а также изменения объемов дестабилизируют бюджетные отношения;

7) установить бюджетно-правовую и административную ответственность за нарушения в сфере межбюджетного регулирования как для органов (должностных лиц), осуществляющих организацию исполнения бюджетов, - "распределителей дотаций" (в части распределения и направления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности с нарушениями), так и для органов (должностных лиц), осуществляющих организацию исполнения бюджетов, - "получателей дотаций" (в части несоблюдения условий получения указанных дотаций);

8) ориентировать органы прокуратуры и органы государственного финансового контроля, осуществляющие надзор и контроль над исполнением бюджетного законодательства, соответственно, на активизацию надзорных (контрольных) действий в сфере межбюджетного регулирования. При осуществлении надзора, контроля в указанной сфере особое внимание следует обращать на соответствие нормативных правовых актов, регулирующих межбюджетные отношения, требованиям действующего законодательства.

--------------------------------

<9> О прогнозе бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, полностью или частично отнесенных к районам Крайнего Севера и приравненным к ним местностям, в 2011 г. (подготовлено Председателем Комитета Совета Федерации по делам Севера и малочисленных народов А.С. Матвеевым) // http://duma.tomsk.ru/page/18514/ (официальный сайт Законодательной думы Томской области) (дата обращения - 17 апреля 2012 г.). Аналогичные предложения поступали из Архангельской и Курганской областей. См.: [2].
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В статье дается понятие местного самоуправления, рассматривается статус органов местного самоуправления и особенности формирования органов местного самоуправления в различных странах мира.
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Различные аспекты правового и фактического статуса органов местного самоуправления и управления являются постоянным объектом внимания научного сообщества и представителей публичной политики различных стран мира. Единого мнения по поводу основных институтов самоуправления нет и быть не может, однако есть сложившиеся устойчивые взгляды на важнейшие формы деятельности местных органов власти и управления.

Органы местного самоуправления - это органы, которые избираются непосредственно гражданами.

Местное управление - это органы, назначаемые центральной властью. В этом их главное отличие: самоуправление - избираемые органы, управление - назначаемые. Однако справедливо отмечается, что выборность - не единственное свойство и качество органов местного самоуправления. Органы местного самоуправления должны не только избираться, но и обладать определенным комплексом полномочий, определенной самостоятельностью, т.е. иметь реальные права.

Полномочия местных органов, как правило, закрепляются в специальных нормативных актах. Ряд зарубежных конституций содержат либо главы, либо отдельные статьи, посвященные местному самоуправлению. Как правило, такие главы невелики по объему и содержат отсылки к текущему законодательству. Так, например, Конституция Японии содержит главу 8 "Местное самоуправление". Эта глава включает всего четыре статьи (ст. 92 - 95). Она включает лишь основные принципы и положения, касающиеся местного самоуправления. В ней говорится, что в стране имеются такие органы и работа их устанавливается законом, главные должностные лица органов публичной власти избираются населением, местные органы имеют право управлять своим имуществом. Специальный закон, применяемый в отношении какого-то конкретного местного органа, может быть издан парламентом не иначе как с согласия большинства избирателей, проживающих на территории данного местного органа <1>. Это, кстати, довольно своеобразное положение: парламент - общегосударственный орган - должен учитывать мнение жителей конкретной местности, если закон касается их интересов.

--------------------------------

<1> См.: Цунэо Инако. Современное право Японии. М., 1999.

Конституция Италии включает раздел 5 "Области, провинции и коммуны" <2>. Этот раздел посвящен в основном регулированию правового статуса областей. Статус областей в Италии достаточно специфичен. Область - это крупный регион, области в Италии бывают с автономным статусом и с обычным статусом. Указанная единица не совсем подходит под понятие местной административно-территориальной единицы, и органы тут более весомого статуса. Что касается органов провинций и коммун, то в Конституции Италии о них говорится совсем немного: "Провинции и коммуны являются автономными образованиями в рамках принципов, установленных общими законами Республики" (ст. 128); "провинции и коммуны являются также территориальными единицами государственного областного деления" (ст. 129) <3>. Указывается также, что подробное правовое регулирование устанавливается законами.

--------------------------------

<2> См.: Конституция Италии // Сборник "Конституции зарубежных государств: Учебное пособие" / Сост. В.В. Маклаков. 4-е изд., перераб. и доп. М.: Волтерс Клувер, 2003; см.: Конституции зарубежных государств. М.: БЕК, 1996. С. 267.

<3> См.: Конституция Италии // Сборник "Конституции зарубежных государств: Учебное пособие" / Сост. В.В. Маклаков. 4-е изд., перераб. и доп. М.: Волтерс Клувер, 2003; см.: Конституции зарубежных государств. М.: БЕК, 1996. С. 271.

Законодательство ФРГ достаточно подробно регулирует проблемы местного самоуправления и управления. Несколько статей, посвященных данной проблеме, содержатся в федеральной Конституции - Основном Законе ФРГ. Это ст. 28, где говорится, что в землях, округах, общинах народ должен иметь представительство, созданное всеобщими, прямыми, свободными, равными и тайными выборами. Здесь же говорится, что общинам должно быть предоставлено право регулировать в рамках закона, под собственную ответственность, все дела местного сообщества <4>.

--------------------------------

<4> См.: Основной Закон (Конституция) Федеративной Республики Германии от 23 мая 1949 г. См.: Сборник "Конституции государств Европы". М.: Издательство "НОРМА", 2001.

Под общинами понимаются территориальные единицы местного уровня, т.е. меньше, чем субъекты Федерации земли. Об общинах и объединениях общин говорится также в п. 3 ст. 105. Однако если брать законодательство ФРГ, наиболее подробно вопрос местного самоуправления регулируется на уровне земель. Каждая земля в ФРГ имеет свою конституцию, и в каждой земле принимаются специальные законы, посвященные местному самоуправлению. Так, например, существует объемное положение об общинах земли Баден-Вюртенберг. Это положение состоит из пяти частей и включает 147 параграфов <5>. Безусловно, такой объемный нормативный акт регулирует этот вопрос очень подробно.

--------------------------------

<5> См.: Местное самоуправление в Германии (на примере положения об общинах земли Баден-Вюртенберг). М.: Де-юре, 1996. С. 53 - 200.

Крайне лаконично регулирует вопрос о местных органах власти Конституция Франции, которая содержит раздел 12 "О территориальных коллективах", в котором упоминаются только две административные единицы Франции, которые можно отнести к местным органам: "Территориальными коллективами Республики являются коммуны, департаменты, заморские территории. Всякие иные территориальные коллективы создаются законом. Эти коллективы свободно управляются выборными органами при соблюдении условий, предусмотренных законом" (ст. 72) <6>. Французская Конституция только обозначает, какие существуют административные единицы, и определяет принцип выборности органов, которые должны быть в этих единицах. Закреплена ссылка на закон, и все вопросы французского самоуправления регулируются законами.

--------------------------------

<6> Там же. С. 62.

Конституции Испании и Греции не употребляют термин "местное самоуправление". Там применяется категория "местная администрация". В разделе 8 главе II Конституции Испании "О местной администрации" говорится, что Конституция гарантирует автономию муниципалитетов, которые обладают всеми правами юридического лица. Их управление возлагается на соответствующие муниципальные советы, включающие алькальдов и советников. Советники избираются населением муниципалитета посредством всеобщего, равного, свободного, прямого и тайного голосования на условиях, установленных законом. Алькальды (мэры) избираются советниками или населением <7>.

--------------------------------

<7> См.: Конституция Испании (одобрена генеральными кортесами на пленарных заседаниях конгресса депутатов и сената 31 октября 1978 г., утверждена испанским народом на референдуме 6 декабря 1978 г., подписана е.в. королем перед генеральными кортесами 27 декабря 1978 г.). См.: Конституции зарубежных стран. М.: Издательство "Юрлитинформ", 2003. С. 227.

Отметим, что термин "муниципалитет", "муниципальный орган", в ряде стран равнозначен понятию органа местного самоуправления - органа избираемого. В США и Англии муниципальными органами называются только городские органы, в других странах - это любые избираемые органы <8>.

--------------------------------

<8> См.: В основании пирамиды: как работают местные органы самоуправления в США, Великобритании, Франции // Народный депутат. 1990. N 14. С. 112 - 118.

В Конституции Греции (раздел Ф, который называется "Об администрации", глава 1 "Организация администрации") сказано (ст. 102), что управление местными делами принадлежит органам местной власти. Далее говорится об органах местного управления. На наш взгляд, по греческому законодательству понятия местного управления и местной власти отождествляются. Во всяком случае, в п. 2 ст. 102 говорится: "Органы местного управления пользуются административной независимостью. Их органы власти избираются путем всеобщего и тайного голосования" <9>. Это следует понимать так, что местное управление и местные власти - это избираемые органы, фактически это органы самоуправления. Греческая Конституция (п. 5 ст. 102) предусматривает возможность государственного контроля за местным управлением.

--------------------------------

<9> См.: Конституция Греции (Греческой Республики) от 11 июня 1975 г. // Сборник "Конституции государств Европы". Издательство "НОРМА", 2001; URL: http://constitution.garant.ru.

Таким образом, мы видим, что терминология, существующая в разных странах мира, достаточно своеобразна. Одни и те же органы могут называться и администрацией, и органами управления, и органами самоуправления, но, применяя принципы, заложенные в теории, мы их будем различать и органами самоуправления будем называть только избираемые органы. Как видим, такие органы есть практически в любой зарубежной стране.

Следует отметить также важный факт, что 15 октября 1985 г. была принята Европейская хартия о местном самоуправлении. Эта хартия, которая обязательна для государств - членов Совета Европы, закрепляет важнейшие конституционные, законодательные основы местного самоуправления. В ней говорится о том, что принцип местного самоуправления должен быть признан в законодательстве страны и, по возможности, в конституции страны. Под местным самоуправлением, как это закреплено в ст. 3, понимается право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ими, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. Это право осуществляется советами или собраниями, состоящими из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания могут располагать подотчетными им исполнительными органами <10>.

--------------------------------

<10> См.: Серия европейских договоров N 122. Европейская хартия о местном самоуправлении. Страсбург, Совет Европы, Отдел изданий и документов. ISBN 92-871-0804-8. Май. 1990.

Следует упомянуть очень важный принцип, который закрепляет Европейская хартия о местном самоуправлении. Суть его в том, что органы местного самоуправления в пределах, установленных законом, обладают полной свободой действий для осуществления собственных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их компетенции и не отнесен к компетенции другого органа власти. Следовательно, закрепляется принцип исключительной компетенции и выделяется определенная сфера самостоятельных полномочий для этих органов.

Таким образом, компаративный анализ политико-правовых подходов к рассмотрению статуса органов местного самоуправления показывает, что можно назвать два основных принципа органов местного самоуправления и вообще самоуправления как явления. Это выборность и определенный комплекс прав. Местные органы самоуправления должны иметь свою собственную компетенцию, обладать достаточно реальными правами и возможностями.
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В статье рассматриваются актуальность финансовой деятельности органов местного самоуправления, финансовые основы местного самоуправления, необходимость их реформирования, недостатки в современном правовом регулировании финансовых основ местного самоуправления.

Актуальность темы связана с тем, что изменения экономических отношений, происходящие последние 25 лет в Российской Федерации, привели к осознанию необходимости реформирования системы государственного управления, ее децентрализации, передаче значительной части функций по обеспечению жизнедеятельности населения местным органам самоуправления, наделив их соответствующим статусом, компетенцией, материальными и финансовыми ресурсами.
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Финансы, как совокупность экономических отношений, возникающих по поводу распределения валового внутреннего продукта (ВВП) и части национального дохода в процессе создания, распределения (перераспределения) и использования централизованных (децентрализованных) фондов денежных средств, объективно необходимы, поскольку их существование обусловлено потребностями общества. Их использование связано с целенаправленной экономической деятельностью человека непосредственно, через сформированные им объединения, в том числе опосредованно через органы государственной власти и муниципальные образования. Этот вид человеческой деятельности в науке финансового права получил название "финансовая деятельность", а деятельность государства и муниципальных образований, соответственно, "финансовая деятельность государства" и "финансовая деятельность муниципальных образований".

В ч. 1 ст. 132 Конституции РФ установлено, что органы местного самоуправления самостоятельно формируют, утверждают и исполняют местный бюджет. Поэтому каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет.

Органы местного самоуправления имеют право на достаточную для осуществления своих функций и полномочий экономическую и финансовую базу. Согласно ст. 49 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Закон о самоуправлении) экономическую основу местного самоуправления составляет муниципальная собственность - имущество, принадлежащее на праве собственности городским и сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям. В ст. 50 Закона о самоуправлении установлен перечень объектов (имущества), составляющих муниципальную собственность: средства местного бюджета; имущество органов местного самоуправления; муниципальные земли и другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности; муниципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации; муниципальный жилой фонд, нежилые помещения; муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта.

Согласно Конституции РФ, органы местного самоуправления призваны решать вопросы местного значения, создавать условия для обеспечения повседневных потребностей населения - это и есть на уровне местного самоуправления реализация одного из ключевых прав человека и гражданина, гарантируемых демократическим, социальным государством - права на достойную жизнь. Таким образом, местное самоуправление является важным звеном в реализации совместно с государственной властью конституционного права человека.

Необходимо отметить, что именно развитое местное самоуправление освобождает органы государственной власти от "текучки", позволяет сконцентрироваться на решении общегосударственных проблем, способствует оптимизации государственного управления через перераспределение полномочий вертикали власти.

Однако важно понимать, что органы местного самоуправления должны иметь право на достаточную для осуществления своих функций и полномочий экономическую и финансовую базу. Из этого следует, что осознание важности партнерства и обеспечения гарантированности государством таких отношений с органами местного самоуправления предполагает определенные обязательства со стороны государства по созданию необходимых экономических, финансовых, правовых условий и предпосылок для развития местного самоуправления.

Исходя из этого выявление и обоснование объективных предпосылок возникновения и осуществления финансовой деятельности государства и муниципальных образований в современный период приобретают особую актуальность.

Общие начала финансовой деятельности органов местного самоуправления регулируются на уровне Конституции РФ, устанавливающей основные принципы организации и деятельности общества и государства, оказывающей существенное влияние на развитие российского законодательства. Так, в соответствии со ст. 132 Конституции РФ, при наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями им должны передаваться необходимые для их осуществления материальные и финансовые средства.

Однако, как справедливо отмечает В.И. Васильев, содержание "общих принципов организации местного самоуправления" в Конституции не раскрыто и, как неоднократно отмечалось и Конституционным Судом, и доктриной, может быть определено лишь текущим законодательством, причем по-разному в зависимости от политических, экономических и социальных условий".

На основе вышеизложенного можно сделать вывод, что экономическая основа обеспечивает хозяйственную самостоятельность местного самоуправления, служит прежде всего удовлетворению потребностей населения муниципальных образований, созданию условий его жизнедеятельности. При этом принципы его экономической организации заложены не только в национальном законодательстве, но и в ратифицированной Россией Европейской хартии местного самоуправления.

Формирование муниципальной собственности осуществляется путем разграничения собственности, приватизации, создания новых объектов, передачи, приобретения в результате купли-продажи, дарения, наследства и т.д. Процесс формирования муниципальной собственности во многом зависит от решения проблемы разграничения собственности между Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями.

Органы местного самоуправления от имени муниципального образования самостоятельно владеют, пользуются и распоряжаются имуществом в соответствии с законом.

Наиболее актуальным является вопрос о средствах местного бюджета. Важность четкого определения места местного бюджета в бюджетной системе, источников его формирования обусловлена прежде всего тем, что органы местного самоуправления обладают фактической властью лишь при наличии финансовых средств, которыми они могут самостоятельно распоряжаться.

В советский период развития нашего государства все действующие на территории РФ бюджеты, включая и местные бюджеты, объединялись в рамках единого государственного бюджета. В настоящее время местные бюджеты, являясь частью финансовой системы РФ, существуют как самостоятельные денежные фонды, предназначенные для решения вопросов местного значения, выполнения функций органов местного самоуправления. Местные бюджеты составляют третий уровень бюджетной системы России, а с разделением муниципальных образований на поселения, муниципальные районы и городские округа бюджетная система РФ становится четырехуровневой.

В соответствии со ст. 15 Бюджетного кодекса РФ местный бюджет предназначен для исполнения расходных обязательств муниципального образования. Использование органами местного самоуправления иных форм образования и расходования денежных средств для исполнения расходных обязательств муниципальных образований не допускается.

Процесс формирования местных финансов неразрывно связан с особенностями организации бюджетного процесса на муниципальном уровне. Представительные органы местного самоуправления самостоятельно разрабатывают положение о бюджетном процессе в данном муниципальном образовании в соответствии с общими принципами бюджетного процесса, установленными законами РФ и законами ее субъектов, а исполнительные органы местного самоуправления составляют проект бюджета, представляют его с необходимыми документами и материалами (прогноз социально-экономического развития муниципального образования, основные направления бюджетной и налоговой политики муниципального образования на следующий финансовый год и т.п.) для внесения в законодательный (представительный) орган.

Следует отметить, что, несмотря на декларированную российским законодательством бюджетную самостоятельность органов местного самоуправления, уровень их собственных доходов очень низок. Местные налоги и сборы крайне незначительны и позволяют покрывать лишь 2 - 5% бюджетных расходов. В результате органы местного самоуправления не всегда в состоянии обеспечить нормальную жизнедеятельность населения, прогнозировать и планировать социально-экономическое развитие территорий.

Отсюда одна из основных проблем местного самоуправления - это недостаточная сбалансированность местных бюджетов, без чего невозможно говорить о независимой и эффективной деятельности муниципальной власти.

Для большинства муниципальных образований достижение устойчивых, прогнозируемых и сбалансированных бюджетов практически невозможно. Это объясняется тем, что доля собственных доходов местных бюджетов крайне низка, в результате чего наблюдаются массированные и трудно прогнозируемые финансовые потоки из региональных бюджетов в местные.

Много вопросов вызывает бюджетное регулирование со стороны субъекта РФ, которое чаще всего сводится к выравниванию финансового положения муниципальных образований региона, независимо от уровня их собственной доходной базы. Тем самым в проигрыше оказываются города-"доноры", которые вносят основной вклад в формирование консолидированного бюджета субъекта РФ. Для них становится выгодным иждивенчество и невыгодным наращивание собственной доходной базы, ибо это приводит к сокращению дотаций в следующем году, в результате чего размер консолидированного бюджета субъекта РФ не растет и с каждым годом становится все труднее обеспечивать финансирование действительно дотационных территорий.

Учитывая такое положение вещей, законодателю крайне важно, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов создавать стимулирующие механизмы для муниципальных образований к увеличению доходной базы местных бюджетов. Однако одним повышением доходов проблему несбалансированности местных бюджетов решить невозможно: требуется еще противоположное движение - сокращение необоснованных расходов.

На основании вышеизложенного можно утверждать, что решать проблемы становления и активного развития местного самоуправления в России необходимо на разных уровнях и в разных направлениях. Но есть одно требование для успешного развития местного самоуправления - это комплексное решение стоящих проблем. Несмотря на то что все эти проблемы взаимосвязаны, решая только одну проблему, невозможно будет решить все остальные.

Подводя итог, можно сказать, что бюджетные отношения, несмотря на их достаточную регламентированность, являются одними из самых проблемных направлений в деятельности муниципальных образований.

Практика применения ФЗ выявила ряд проблем, препятствующих эффективному функционированию системы местного самоуправления, в числе которых:

1) нечеткость в определении компетенции муниципальных образований;

2) неопределенность территориальной организации местного самоуправления;

3) возможность формирования структуры органов местного самоуправления, не соответствующей решаемым задачам;

4) непроработанность механизмов взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Основным условием развития местного самоуправления, проявления его настоящей сущности является действенный механизм реализации полномочий органами местного самоуправления в целях удовлетворения основных жизненных потребностей населения на территории конкретного муниципального образования. Нормальное функционирование местного самоуправления зависит прежде всего от эффективно работающих органов местного самоуправления и достаточной финансово-материальной базы местного самоуправления. Задача государства - проявить должный интерес и политическую волю в развитии и укреплении местного самоуправления. Вопросы местного самоуправления неотделимы от вопросов, решаемых на государственном уровне.
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В настоящей статье транспарентность (открытость) в России и государствах Центральной и Восточной Европы рассматривается не только как политическое или социальное явление, но и как конституционно-правовой феномен. Транспарентность представляет собой организационно-правовую гарантию основ конституционного строя демократического государства как принцип деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также как социальное благо, пользование которым предоставляется каждому.
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Современные теория и практика государственного и муниципального управления в Российской Федерации и за рубежом весьма активно оперируют понятиями "транспарентность" ("открытость" или "прозрачность"). Однако, следует сказать, юридического закрепления данные термины практически не получили. Исключением является Закон Республики Молдова от 13 ноября 2008 г. N 239 (в ред. от 1 октября 2010 г.) "О прозрачности процесса принятия решений", который определяет прозрачность процесса принятия управленческих решений органами государственной власти и местного самоуправления как "осуществляемое в целях открытого и точного информирования предоставление органами публичной власти всех сведений об их деятельности и консультирование с гражданами, созданными в соответствии с законом объединениями, иными заинтересованными сторонами в процессе разработки и принятия решений" <1>.

--------------------------------

<1> Закон Республики Молдова от 13 ноября 2008 г. N 239 (в ред. от 1 октября 2010 г.) "О прозрачности процесса принятия решений" // Monitorul Oficial. 2008. N 215. Ст. 798.

В российской науке понятие "транспарентность" исследуется в основном как политическое или социальное явление. Так, например, транспарентность политического процесса определяется как открытость его легальных сфер для общества, доступность для граждан информации о его целях, реализации и результатах, наличие широких контактов между обществом и государственной властью в осуществлении известных политических задач <2>. Транспарентность как социальное явление рассматривается как состояние информированности (наличие полного, достаточного и достоверного знания) о той или иной деятельности (ее объектах или результатах), которое позволяет любому заинтересованному субъекту иметь полное представление о ней <3>. А.Д. Бойков рассматривает транспарентность как универсальный политический принцип, обеспечивающий общественный контроль происходящих в государстве и обществе процессов, непременное условие демократии <4>.

--------------------------------

<2> См.: Политическая наука: Словарь-справочник /Сост. И.И. Санжаревский. М., 2010. С. 544.

<3> См.: Гунин Д.И. Транспарентность и тайна информации: теоретико-правовой аспект: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Екатеринбург, 2008. С. 12.

<4> См.: Бойков А.Д. К вопросу о гласности правосудия // Мировой судья. 2010. N 2. С. 10.

В российских, да и в зарубежных юридических источниках термины "транспарентность", "открытость", "прозрачность" чаще всего используются в концепциях, стратегиях развития и основных направлениях развития. Наиболее ярким примером этого является Концепция административной реформы в Российской Федерации на 2006 - 2010 годы, где об обеспечении открытости информации о деятельности органов исполнительной власти упоминается как об одном из средств реализации двух направлений административной реформы: повышения эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и общества и модернизации системы информационного обеспечения органов исполнительной власти <5>.

--------------------------------

<5> См.: распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 г. N 1789-р (в ред. от 10 марта 2009 г.) "О Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 гг. " // СЗ РФ. 2005. N 46. Ст. 4720.

Вместе с тем такой сугубо инструментальный подход к транспарентности (открытости) публичной власти не в полной мере соответствует характеру современной государственности. Представляется, что для более полного понимания содержания транспарентности (открытости) публичной власти как политического или социального явления его следует рассматривать в неразрывной связи как с деятельностью органов публичной власти, так и с основами конституционного строя современных государств.

Важнейшей основой конституционного строя, общей для Российской Федерации и государств Европы, является принцип народного суверенитета и народовластия, заключающийся в том, что государственная власть исходит от народа, принадлежит ему и осуществляется им как через своих представителей, так и непосредственно. Данный принцип прямо закреплен в Российской Федерации и части государств Европы путем определения их как демократических с республиканской формой правления <6>. Принцип народного суверенитета в государствах Центральной и Восточной Европы предполагает также, что государственная власть осуществляется в интересах большинства людей. В соответствии с ч. 3 ст. 5 Конституции Литовской Республики от 25 октября 1992 г. государственные институты служат народу <7>. Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. в ст. 1 устанавливает, что "...Республика является общим достоянием всех ее граждан" <8>. Поскольку в демократическом государстве источником власти является народ, постольку государственная власть подотчетна ему и народ наделен полномочиями контролировать осуществление государственной власти различными способами: путем проведения выборов, референдумов, направления в органы государственной власти петиций различного содержания. Однако для осуществления полноценного контроля народ (как и любой контролирующий субъект) должен обладать информацией о состоянии подконтрольного объекта, т.е. о деятельности органов государственной власти или органов местного самоуправления.

--------------------------------

<6> См., например: ч. 1 § 2 Конституции Венгерской Республики, ст. 1 Конституции Литовской Республики, ст. 1 Конституции Республики Македонии, ст. 2 Конституции Польской Республики, ч. 1 ст. 1 Конституции РФ, ч. 3 ст. 1 Конституции Румынии, ч. 1 ст. 1 Конституции Словацкой Республики, ст. 1 Конституции Республики Словении, ст. 1 Конституции Республики Хорватии, ст. 1 Конституции Чешской Республики.

<7> Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332.

<8> Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686.

В условиях демократического государства транспарентность представляет собой принцип организации и осуществления публичной власти. Построение и функционирование государственной власти и местного самоуправления на основе данного принципа расширяют возможности их взаимодействия с гражданским обществом через открытость принятия и реализации политических решений и активизацию общественного контроля над деятельностью органов государственной власти и местного самоуправления. Формирование транспарентной публичной власти способствует решению проблем ответственности и эффективности управления <9>. При этом условия, принципы и правила реализации использования транспарентности (открытости) в качестве гарантии народовластия, демократии должны четко регламентироваться законодательством.

--------------------------------

<9> См.: Пызина Г.В. Транспарентность исполнительной власти: сущность и механизмы реализации в современной России: Автореф. дис. ... канд. полит. наук. М., 2006. С. 12.

Следует сказать, что в большинстве государств Центральной и Восточной Европы правила о транспарентности (открытости) публичной власти получили закрепление не в качестве основы конституционного строя, а в их частях, закрепляющих права и свободы человека и гражданина, а также статус отдельных органов государственной власти. Исключение представляет Конституция Венгерской Республики от 25 апреля 2011 г., в ст. "L" которой открытость бюджетного процесса закреплена как одна из основ конституционного строя <10>. Вместе с тем, закрепляя принцип правового государства в качестве одной из основ конституционного строя, Конституция РФ 1993 г. в ст. 15 и конституции всех государств Центральной и Восточной Европы закрепляют обязательность опубликования законов и иных нормативных правовых актов, что также можно рассматривать как одно из проявлений транспарентности (открытости) публичной власти.

--------------------------------

<10> См.: Конституция Венгерской Республики от 25 апреля 2011 г. // Конституции государств (стран) мира.

Сравнительно-правовое исследование Конституции РФ 1993 г. и конституций государств Европы показывает, что наиболее часто транспарентность (открытость) получает конституционное закрепление в качестве одного из принципов деятельности законодательных органов или судов. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 100 Конституции РФ открытость является принципом функционирования Совета Федерации и Государственной Думы Федерального Собрания РФ. Аналогичные положения содержатся в ст. 82 Конституции Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. <11>, § 22 Конституции Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. <12>, ст. 70 Конституции Республики Македонии от 17 ноября 1991 г. <13>, ст. 65 Конституции Республики Молдова от 29 июля 1994 г. <14> и др. При этом по смыслу большей части конституций государств Центральной и Восточной Европы осуществление парламентской деятельности в закрытых заседаниях является исключением из общего правила. Конституции также содержат правила о том, что решение о проведении закрытого заседания парламенты принимают квалифицированным большинством голосов парламентариев.

--------------------------------

<11> См.: Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381.

<12> См.: Конституция Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 308 - 316.

<13> См.: Конституция Республики Македонии от 17 ноября 1991 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 105.

<14> См.: Конституция Республики Молдова от 29 июля 1994 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 548.

Принцип открытости также получил конституционное закрепление и применительно к деятельности судов. Так, Конституция РФ в ч. 1 ст. 123 закрепляет, что разбирательство дел во всех судах является открытым. Аналогичные положения содержатся, например, в ст. 45 Конституции Польской Республики, ст. 126 Конституции Румынии от 21 ноября 1991 г. <15>, ст. 117 Конституции Республики Хорватии от 22 декабря 1990 г. <16>. При этом п. 7 ч. 1 ст. 129 Конституции Украины от 28 июня 1996 г., например, допускает использование технических средств для обеспечения открытости судебных заседаний <17>.

--------------------------------

<15> См.: Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 81.

<16> См.: Конституция Республики Хорватии от 22 декабря 1990 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435.

<17> См.: Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356.

При этом принцип открытости судебных заседаний имеет международно-правовое обоснование. Так, право на открытое разбирательство закреплено в ст. 10 Всеобщей декларации прав и свобод, ст. 14 Международного пакта о гражданских и политических правах и ст. 6 Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод <18>. При этом сущность открытого судебного разбирательства проявляется в том, что дело должно рассматриваться в присутствии граждан, имеющих свободный доступ в зал судебного заседания, право присутствия во время процесса и фиксации всего происходящего в зале, включая средства массовой информации. Это обеспечивает социальный контроль за деятельностью судов, объективно повышает их ответственность за свою деятельность и способствует ее совершенствованию, демонстрирует объективность и беспристрастность суда, строгое следование процедуре, равное и уважительное отношение к участникам процесса, высокую общую культуру <19>. Европейский суд по правам человека отметил, что открытость судебного разбирательства направлена на защиту от тайного правосудия, не подпадающего под контроль общественности, и что она является одним из средств сохранения доверия в судах всех уровней <20>.

--------------------------------

<18> См.: Абросимова Е.Б. Транспарентность судебной власти // Судебная власть в Российской Федерации: система и принципы. М., 2002. С. 119.

<19> См.: Комментарий к Конституции РФ / Под ред. Л.В. Лазарева. М., 2007. С. 316.

<20> См.: Европейский суд по правам человека. Избранные решения: В 2-х т. 2000. Т. 1. С. 431. См. также: Ляднова Э.В. Участие граждан в отправлении правосудия как способ обеспечения публичности судебной деятельности // Конституционное и муниципальное право. 2009. N 17. С. 26.

Принцип транспарентности (открытости) как основа организации и деятельности органов исполнительной власти не получил конституционного закрепления. Напротив, ст. 96 Конституции Эстонской Республики от 28 июня 1992 г. однозначно указывает на то, что Правительство осуществляет свою деятельность в закрытых заседаниях, если только само оно не решит иное <21>.

--------------------------------

<21> См.: Конституция Эстонской Республики от 28 июня 1992 г. // Конституции государств Европы: В 3-х т. /Под ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 581.

Вместе с тем современной тенденцией развития законодательства об исполнительной власти является утверждение транспарентности (открытости) как одного из принципов организации и деятельности правительства и иных органов исполнительной власти. Так, например, в соответствии с п. 2 ст. 29 Закона Латвийской Республики об устройстве Кабинета министров Латвийской Республики от 28 мая 2008 г. заседания Кабинета министров являются открытыми; порядок записи на заседания, ограничения и порядок участия определяются внутренним регламентом Кабинета министров <22>. Принцип открытости и прозрачности является также одним из основополагающих в деятельности Правительства Литовской Республики (ст. 4 Закона Литовской Республики от 19 мая 1994 г. N I-464 "О правительстве" (в ред. от 21 декабря 2011 г.)). При этом, министры обязаны информировать общественность о своей деятельности на веб-страницах министерств, а также в иных средствах массовой информации. Они также обязаны регулярно "встречаться с гражданами Литвы", что определяется в законодательстве Литовской Республики как одна из форм подотчетности Правительства народу (ч. 4 ст. 5 Закона Литовской Республики "О правительстве") <23>.

--------------------------------

<22> См.: Закон об устройстве Кабинета министров Латвийской Республики от 28 мая 2008 г. // http://www.mk.gov.lv.

<23> См.: Закон Литовской Республики от 19 мая 1994 г. N I-464 "О правительстве" (в ред. от 21 декабря 2011 г.) /.

В Законе Республики Молдова от 31 мая 1990 г. N 64 "О правительстве" (в ред. от 19 декабря 2011 г.) принцип открытости деятельности правительства конкретизирован еще больше посредством закрепления обязанности Правительства обеспечивать прозрачность процесса разработки и принятия постановлений, распоряжений и ордонансов (п. 31 ст. 2). Правительство также по собственной инициативе или по инициативе граждан или их объединений проводит публичные консультации по проектам актов Правительства, которые могут иметь экономические, природоохранные и социальные последствия (для образа жизни и прав человека, для культуры, здоровья и социальной защиты, для местных сообществ и общественных услуг). Правительство размещает на официальной веб-странице стенограммы своих открытых заседаний и другие акты, касающиеся деятельности исполнительного органа (ч. 4 ст. 25) <24>. Для реализации данного положения на сайтах Правительства Республики Молдова и Государственной канцелярии Республики Молдова образованы вкладки "Прозрачность", а также организована онлайн-трансляция заседаний Правительства <25>.

--------------------------------

<24> См.: Закон Республики Молдова от 31 мая 1990 г. N 64-XII "О Правительстве" (в ред. от 19 декабря 2011 г.) // Интернет-сайт "Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ". http://base.spinform.ru.

<25> См.: http://www.gov.md; http://cancelaria.gov.md.

Открытость и прозрачность также являются принципами деятельности Кабинета министров Украины (ст. 3 Закона Украины от 7 октября 2010 г. N 2591-VI "О Кабинете министров Украины" (в ред. от 7 июля 2011 г.)). Также в соответствии с ч. 4 указанной статьи Кабинет министров регулярно информирует общественность через средства массовой информации о своей деятельности, привлекает граждан к процессу принятия решений, имеющих важное общественное значение. При этом в соответствии с ч. 6 ст. 51 Закона проекты актов Кабинета министров Украины, имеющих важное общественное значение и определяющих права и обязанности граждан Украины, подлежат предварительному обнародованию <26>.

--------------------------------

<26> Закон Украины от 7 октября 2010 г. N 2591-VI "О Кабинете Министров Украины" (в ред. от 7 июля 2011 г.) / Закон Украiни вiд 7 жовтня 2010 р. N 2591-VI (в ред. вiд 7 липня 2011 р. "Про Кабiнет Мiнiстрiв Украiни" // Вiдомостi Верховноi Ради Украiни (ВВР). 2011. N 9. Ст. 58.

В соответствии со ст. 3 Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации" (в ред. от 28 декабря 2010 г.) гласность является одним из принципов деятельности российского Правительства <27>. В то же время проекты правовых актов Правительства РФ не выносятся на обсуждение граждан. Вместе с тем значительным шагом вперед на пути обеспечения открытости деятельности Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти является привлечение общественности к участию в законопроектной работе данных органов. В соответствии с Указом Президента РФ от 9 февраля 2011 г. N 167 "Об общественном обсуждении проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов" <28> и Постановлением Правительства РФ от 22 февраля 2012 г. N 159 "Об утверждении Правил проведения общественного обсуждения проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов" <29> подлежат общественному обсуждению с использованием сети Интернет проекты федеральных законов, разрабатываемые федеральными органами исполнительной власти, затрагивающие основные направления государственной политики в области социально-экономического развития РФ.

--------------------------------

<27> См.: СЗ РФ. 1997. N 51. Ст. 5712.

<28> См.: СЗ РФ. 2011. N 7. Ст. 939.

<29> См.: СЗ РФ. 2012. N 10. Ст. 1247.

Деятельность иных органов исполнительной власти также может осуществляться в соответствии с принципом транспарентности (открытости), если это предусмотрено законодательством об административных процедурах. Принцип открытости административной процедуры предполагает предоставление возможности заинтересованному лицу знакомиться с материалами, связанными с рассмотрением его заявления, и принимать участие в рассмотрении такого заявления лично и (или) через своих представителей (абз. 4 ст. 4 Закона Республики Беларусь от 28 октября 2008 г. N 433-З "Об основах административных процедур" <30>, ст. ст. 9 - 11 Административного кодекса Польской Республики от 14 июня 1960 г. (в ред. 2000 г.) <31>, ч. 5 § 3 Закона Словацкой Республики от 29 июня 1967 г. N 71/1967 "Об административном производстве" (в ред. 2008 г.) <32>, ч. 3 ст. 4 Кодекса Чешской Республики от 24 июня 2004 г. "Об административной процедуре" <33>, § 7 Закона Эстонской Республики от 6 октября 2001 г. "Об административной процедуре") <34>.

--------------------------------

<30> См.: Закон Республики Беларусь от 28 октября 2008 г. N 433-З "Об основах административных процедур" // Эталонный банк данных правовой информации Республики Беларусь (http://www.pravo.by).

<31> См.: Административный кодекс Польской Республики от 14 июня 1960 г. (в ред. 2000 г.) / Kodeks postepowania administracyjnegozdnia 14 czerwca 1960 r. (z 2000 r.) // Dziennik Ustaw. 2000. N 98. Poz. 1071.

<32> См.: Закон Словацкой Республики от 29 июня 1967 г. N 71/1967 "Об административном производстве" (в ред. 2008 г.) / Spravny poriadok - zakon c. 71/1967 Zb. // Zbierka zakonov. C. 027/1967. Str. 284.

<33> См.: Кодекс Чешской Республики от 24 июня 2004 г. "Об административной процедуре" / Code of Administrative Procedure of 24th June 2004 // Интернет-сайт Верховного административного суда Чешской Республики. http://www.nssoud.cz.

<34> См.: Закон Республики Молдова от 19 июля 1994 г. N 190-XIII "О подаче петиций" (в ред. от 4 мая 2010 г.)// Мониторул Офичиал ал Р. Молдова. 2003. N 6 - 8.

Таким образом, транспарентность (открытость), с одной стороны, является одной из гарантий реализации народовластия и народного суверенитета как основы конституционного строя, способом обеспечения прав граждан на участие в общественно-политической жизни общества, гражданского контроля граждан за органами власти и управления, развития гражданского общества, а с другой - принципом деятельности органов государственной власти и местного самоуправления.

В юридической науке принципы традиционно рассматриваются как основные исходные положения чего-либо, в т.ч. основополагающие идеи, основные, исходные положения какой-либо теории, учения, науки, мировоззрения <35>. О принципах говорится как в естественных, так и в общественных науках. При этом в естественных науках (физике, химии, биологии) термины "принцип" и "закон" нередко используются как однозначные, то есть обозначающие тождественные понятия <36>. Принцип в праве также следует понимать как определенный закон, относящийся к некоторой группе однородных правовых явлений, как объективно существующую закономерность развития однородных общественных отношений <37>. Общепризнанной является точка зрения о том, что правовые принципы выступают в качестве своеобразной "несущей конструкции", на основе которой покоятся и реализуются не только нормы, институты или отрасли права, но и вся его система. Принципы служат ориентиром всей правотворческой, правоприменительной и правоохранительной деятельности государственных органов <38>.

--------------------------------

<35> См.: Российский энциклопедический словарь. М., 2001. Книга 2. С. 1251.

<36> См.: Курс физики / Под ред. Г.С. Ландсберга. М., 1944. Т. 1. С. 275; Ландау Л.Д., Китайгородский А.И. Физика для всех. М., 1963. С. 89.

<37> См.: Братусь С.Н. Принципы гражданского права // Правоведение. 1960. N 1. С. 72; Ковачев Д.А. Конституционный принцип: его понятие, реальность и фиктивность // Журнал российского права. 1997. N 9. С. 69.

<38> См.: Общая теория государства и права. Академический курс / Под ред. М.Н. Марченко. М., 1998. Т. 2: Теория права. С. 23.

Конституционные принципы - это идеальная модель, которой должны соответствовать складывающиеся в обществе общественные отношения, "руководящие начала, выражающие сущность правовой системы, составляющие ее содержание, обладающие наивысшей юридической императивностью" <39>. Конституционный принцип представляет собой концепцию функционирования и развития какой-либо сферы государственной или общественной жизни.

--------------------------------

<39> См.: Гаджиев Г.А. Основные конституционные принципы и их значение для регулирования частной собственности // www.ilpp.ru/projects.

Конституционно-правовые принципы выступают ядром налогового права и определяют его содержание и структуру. С.А. Авакьян рассматривает такие принципы в качестве стержня, вокруг которого объединяется определенная совокупность правовых норм, образующих правовой институт (или отрасль права). Поэтому, по его мнению, в содержании правового института, отрасли права следует выделять руководящие политико-правовые принципы, на основе которых происходит правовое регулирование соответствующей области общественных отношений <40>. Д.А. Ковачев рассматривает конституционные принципы как "объективно существующую политическую закономерность, а также закономерность самой правовой материи" <41>.

--------------------------------

<40> См.: Авакьян С.А. Государственно-правовые институты: понятие и формирование // Советское государство и право. 1977. N 2. С. 20.

<41> См.: Ковачев Д.А. Конституционный принцип: его понятие, реальность и фиктивность // Журнал российского права. С. 73.

Таким образом, транспарентность (открытость) следует рассматривать как конституционно-правовой принцип организации и функционирования как системы публичной власти, так и отдельного ее органа. Его содержание заключается в том, что органы публичной власти в различных формах осуществляют наиболее полное информирование граждан о своей деятельности, а также периодически прибегают к консультациям с гражданами и институтами гражданского общества в процессе разработки и принятия властных решений. Как справедливо полагает А.Д. Бойков, реализация данного принципа способствует пробуждению общественного сознания, формированию общественного мнения, повышению роли институтов гражданского общества <42>.

--------------------------------

<42> См.: Бойков А.Д. К вопросу о гласности правосудия. С. 10.

Конституционное право РФ и зарубежных государств Европы увязывает реализацию принципа транспарентности (открытости) деятельности органов публичной власти с правом каждого на получение информации о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, в том числе правом на ознакомление с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы. Данное право закреплено в ч. 2 ст. 24 Конституции РФ и конституциях практически всех государств Центральной и Восточной Европы. Реализацию данного права в Российской Федерации обеспечивают Федеральные законы от 9 февраля 2009 г. "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления" <43> и от 22 декабря 2008 г. "Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Российской Федерации" <44>.

--------------------------------

<43> См.: СЗ РФ. 2009. N 7. Ст. 776.

<44> См.: СЗ РФ. 2008. N 52 (ч. I). Ст. 6217.

Аналогичные функции в государствах Центральной и Восточной Европы выполняют, например, Закон Литовской Республики от 2 июля 1996 г. N I-1418 "Об информировании общественности" (в ред. от 20 декабря 2011 г.) <45>, Закон Республики Молдова от 11 мая 2000 г. N 982 "О доступе к информации" (в ред. от 21 октября 2011 г.) <46>, Закон Украины от 23 сентября 1997 г. N 539/97-ВР "О порядке освещения деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления в Украине средствами массовой информации" <47> и Закон Украины от 13 января 2011 г. N 2939-VI "О доступе к публичной информации" <48>, Закон Эстонской Республики от 15 ноября 2000 г. "О публичной информации" (в ред. от 23 февраля 2011 г.) <49>.

--------------------------------

<45> См.: Закон Литовской Республики от 2 июля 1996 г. N I-1418 "Об информировании общественности" (в ред. от 20 декабря 2011 г.) / Law on the Provision of Information to the Public on 2 July 1996 N I-1418 (As last amended on 20 December 2011) // http://www3.lrs.lt.

<46> См.: Закон Республики Молдова N 982 от 11 мая 2000 г. "О доступе к информации" (в ред. от 21 октября 2011 г.).

<47> См.: Закон Украины от 23 сентября 1997 г. N 539/97-ВР "О порядке освещения деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления в Украине средствами массовой информации" (в ред. от 13 января 2011 г.) /Закон Украiни вiд 23 вересня 1997 р. N 539/97-ВР Про порядок висвimлення дiяльностi органiв державноi влади та органiв мiсевого самоврядування в Украiнi засобами масовоi iнформацii // Вiдомостi Верховноi Ради Украiни (ВВР). 1997. N 49. Ст. 299.

<48> См.: Закон Украины от 13 января 2011 г. N 2939-VI "О доступе к публичной информации".

<49> См.: Закон Эстонской Республики от 15 ноября 2000 г. "О публичной информации" (в ред. от 23 февраля 2011 г.) / Public Information Act on 15 November 2000 (as amended on 23 February 2011) // RT I 2000, 92, 597.

Вместе с тем реализация принципа транспарентности (открытости) деятельности государственных органов не сводится к предоставлению гражданам информации о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления. В качестве самостоятельных форм реализации принципа транспарентности (открытости) в деятельности органов публичной власти зарубежных демократических государств можно указать следующие:

а) опубликование правовых актов органов публичной власти, представляющее собой доведение их до заинтересованных лиц и граждан;

б) доступ граждан к документам органов публичной власти, который во многих странах рассматривается как юридическое средство реализации права любого лица на информацию;

в) предварительные консультации, проводимые органами публичной власти с органами или организациями, заинтересованными в принятии тех или иных решений;

г) выяснение общественного мнения по наиболее важным государственным или общественно значимым вопросам, что позволяет заинтересованным лицам представить свои замечания и быть информированными о проектах решений органов публичной власти;

д) согласование решений органов публичной власти, проводимое с участием заинтересованных сторон и общественности, позволяющее им своевременно вмешаться в ход предварительного рассмотрения вопроса и в какой-то мере контролировать принятие решения. Данные формы реализации принципа транспарентности в деятельности органов публичной власти следует рассматривать как формы ее самоконтроля <50>.

--------------------------------

<50> См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных странах. М., 2006. С. 37.

Таким образом, транспарентность (открытость) публичной власти в демократических государствах в настоящее время представляет собой не только политическое или социальное явление, но и конституционно-правовой феномен. Транспарентность (открытость) не сводится только лишь к информированности граждан о деятельности государства и местного самоуправления или к реализации конституционного права на информацию о деятельности государственных или муниципальных органов. Ее можно рассматривать как организационно-правовую гарантию народовластия как основы конституционного строя современного демократического государства, как конституционно-правовой принцип организации и деятельности органов публичной власти, а также как социальное благо, пользование которым необходимо каждому в современном демократическом государстве.
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Статья подготовлена на основе опыта взаимодействия прокуратуры Санкт-Петербурга с органами государственной власти Санкт-Петербурга и органами местного самоуправления.

Ключевые слова: взаимодействие, местное самоуправление, участие в правотворческой деятельности, правовое просвещение, заседание законодательного органа; нормотворческая деятельность.

На сегодня в Санкт-Петербурге сложилась практика, при которой органы местного самоуправления максимально вовлечены во все происходящие в городе процессы, так или иначе относящиеся к нормативно-правовому регулированию потребностей муниципального сообщества.

Такое положение стало возможным во многом благодаря координирующей роли прокуратуры Санкт-Петербурга.

Районные прокуроры обеспечили стопроцентную проверку проектов принимаемых органами местного самоуправления нормативных правовых актов.

При выявлении фактов несоответствия проектов требованиям федерального законодательства направляются замечания, при отклонении замечаний и принятии незаконного НПА - акты прокурорского реагирования, рассмотрение которых находится на контроле.

Сотрудники прокуратуры на регулярной основе участвуют в заседаниях представительных органов местного самоуправления. Участием охвачено 91,8% заседаний.

Регулярно направляются предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии нормативных правовых актов.

В 2010 г. прокурор Санкт-Петербурга обратился во все муниципальные образования города с предложением предоставить районным прокурорам право законодательной инициативы.

Этому предшествовала большая подготовительная работа.

Известно, у Санкт-Петербурга и Москвы особый статус местного самоуправления, определенный ст. 79 ФЗ от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Предусмотренные федеральными законами полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения осуществляются органами местного самоуправления указанных субъектов Федерации в том случае, если соответствующие вопросы определены в качестве вопросов местного значения законами Москвы и Санкт-Петербурга.

На практике это выражается в том, что большинство полномочий органов местного самоуправления, которые в других субъектах Федерации традиционно осуществляются органами местного самоуправления, в Санкт-Петербурге реализуются органами исполнительной власти.

С учетом этой специфики вопрос о предоставлении прокурорам права законодательной инициативы был поставлен не сразу.

По согласованию с Генеральной прокуратурой основные усилия прокуратуры города были направлены на оказание помощи органам местного самоуправления в разработке модельных правовых актов.

Вместе с тем, учитывая имеющийся положительный опыт работы органов прокуратуры в других субъектах Федерации, обладающих правом правотворческой инициативы в органах местного самоуправления, нам хотелось принести этот опыт и в Санкт-Петербург.

Предложение прокурора города нашло поддержку на уровне органов государственной власти Санкт-Петербурга, так как работу прокурора, направленную на участие в правотворческой деятельности, к этому времени уже хорошо успели изучить как в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга, так и в правительстве Санкт-Петербурга.

Работа прокуратуры, направленная на участие в правотворческой деятельности, была к этому времени хорошо знакома и на муниципальном уровне, поэтому органы местного самоуправления единодушно поддержали предложение прокурора Санкт-Петербурга.

Практика показала, что решение было правильным. Предоставление права законодательной инициативы расширяет возможности прокуратуры по обеспечению единого правового пространства Российской Федерации, составной частью которого являются муниципальные нормативные правовые акты.

Следует отметить, что прокуратура продолжает оказывать действенную помощь органам местного самоуправления в разработке модельных правовых актов, направляет предложения по совершенствованию нормативно-правовой базы и использует иные возможности, предоставленные приказами Генерального прокурора РФ.

Так, за неполный 2011 г. в результате правотворческой деятельности прокуратуры Санкт-Петербурга органы местного самоуправления приняли меры к корректировке либо принятию новых 422 нормативных правовых актов.

Например, прокурор Кировского района Санкт-Петербурга в порядке реализации права правотворческой инициативы направил в местную администрацию муниципального образования проект постановления "О перечне должностей муниципальной службы местной администрации муниципального образования, на которые распространяются ограничения, налагаемые на гражданина, замещавшего должность муниципальной службы, при заключении им трудового договора". Соответствующий нормативный правовой акт, призванный противодействовать коррупции, был незамедлительно принят.

Особое внимание прокуратура уделяет вопросу надзора за соответствием уставов муниципальных образований требованиям закона.

Помимо актов прокурорского реагирования, которые вносятся при выявлении нарушений, прокуратура использует также и возможности участия в правотворческой деятельности для обеспечения своевременной корректировки самого главного акта муниципальных образований.

Например, в связи со вступлением в силу с 3 июня 2011 г. Закона Санкт-Петербурга, которым дополнен перечень вопросов местного значения внутригородских муниципальных образований Санкт-Петербурга, прокурор Невского района Санкт-Петербурга 8 июня 2011 г. направил в муниципальное образование Рыбацкое проект решения муниципального совета о внесении дополнений в устав муниципального образования муниципальный округ Рыбацкое, предусматривающий дополнение устава новыми вопросами местного значения. Муниципальный совет оперативно рассмотрел и одобрил проект прокурора, на основе которого уже 22 июня 2011 г. принято решение о внесении соответствующих дополнений в устав. Территориальный орган Министерства юстиции 5 июля 2011 г. изменения зарегистрировал.

Прокуратура совместно с правительством Санкт-Петербурга, Советом муниципальных образований города издает методические материалы, направленные на оказание помощи органам местного самоуправления по участию в правотворческой деятельности.

Так, были разработаны и изданы методические рекомендации по реализации вопроса местного значения (участию в профилактике экстремизма), содержащие в том числе раздел с приложением модельных актов, рекомендуемых органам местного самоуправления для принятия по этому вопросу.

В 2011 г. прокуратура участвовала в составлении информационно-методического сборника материалов по противодействию коррупции в органах местного самоуправления внутригородских муниципальных образований Санкт-Петербурга, содержащего раздел с модельными актами органов местного самоуправления по противодействию коррупции.

Наиболее оптимальными мы считаем формы взаимодействия, при которых есть возможность непосредственного общения с представителями органов местного самоуправления: участие в заседаниях муниципальных Советов, проведение семинаров, "круглых столов" с представителями органов местного самоуправления.

Обсуждения новелл федерального и регионального законодательства, выступления приглашаемых специалистов в различных областях, обмен мнениями участников "круглых столов" призваны способствовать повышению уровня принимаемых органами местного самоуправления нормативных правовых актов.

В рамках одного из семинаров, организованных прокуратурой города в прошлом году, проведено анкетирование представителей органов местного самоуправления.

Основная задача анкетирования - изучение мнения сотрудников органов местного самоуправления для совершенствования взаимодействия прокуратуры и органов местного самоуправления, выявления проблем при осуществлении нормотворческой деятельности. Всего была заполнена 91 анкета.

70,9% опрошенных постоянно занимаются подготовкой нормативных правовых актов органов местного самоуправления, 16,1% - периодически по поручениям руководства, 9,6% - занимаются крайне редко, так как их работа не связана с подготовкой НПА, 3,2% - ведут эту работу по мере изменения федерального и регионального законодательства.

На вопрос о том, считают ли респонденты обоснованным повышенное внимание прокуратуры к организации работы органов местного самоуправления в сфере муниципального нормотворчества, утвердительно ответила большая часть опрошенных.

Анкетирование показало, что наибольшие трудности вызывает подготовка бюджетных нормативных правовых актов (38,7%), также затруднения вызывают подготовка устава (32,3%), разработка и принятие положений (3,2%).

В качестве основного направления по совершенствованию нормотворческой деятельности органа местного самоуправления большинство респондентов выделили мониторинг нормативных правовых актов и правоприменения (51,6%), систематизацию массива нормативных правовых актов (35,5%).

9,6% респондентов обратили внимание на необходимость использования единовременно двух отмеченных выше направлений по совершенствованию нормотворческой деятельности.

Такое же количество опрошенных высказались за разработку типовых нормативных правовых актов.

Отвечая на вопрос о том, в чем они видят причину низкой активности муниципальных Советов по реализации права законодательной инициативы в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга, 45,1% респондентов ответили, что региональное законодательство своевременно корректируется другими субъектами права законодательной инициативы в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга. 12,9% указали в качестве причины недостаточный уровень подготовки специалистов органов местного самоуправления.

Вместе с тем 29% участников анкетирования отметили и другие причины, в числе которых загруженность специалистов (9,6%), неверие в возможность принятия законодательным органом муниципальных законодательных инициатив, сложность процедуры (19,4%).

Отвечая на вопрос о наиболее эффективных формах взаимодействия с прокуратурой, в том числе в плане правового просвещения, большинство респондентов (64,5%) ответили, что это "круглые столы", семинары.

На вопрос о том, что является наиболее актуальным при проведении "круглых столов", 48,4% выбрали все предложенные варианты ответов, то есть:

- возможность обсудить интересующие темы, задать вопросы;

- получение информации о последних изменениях действующего законодательства;

- ознакомление с опытом и практикой других муниципальных образований;

- получение информации о типичных недостатках муниципальных правовых актов.

Наиболее эффективными формами взаимодействия с прокуратурой, не считая "круглых столов", семинаров, значительная часть опрошенных (41,9%) посчитали участие прокурора в заседании представительного органа, 35,4% опрошенных - направление информации об изменении действующего законодательства, 22,5% участников опроса - публикации в муниципальных газетах.

Если обобщить высказывания респондентов, то выводы могут быть следующими.

Участие прокуратуры в правотворческой деятельности органов местного самоуправления остается актуальным и важным.

Представляется верным выбор таких основных форм взаимодействия и правового просвещения, как "круглые столы", семинары, участие прокурора в заседаниях представительного органа, публикации в муниципальных СМИ.

Объективен также выбор основных тем, выносимых прокуратурой Санкт-Петербурга на семинары, например вопросы, связанные с подготовкой уставов муниципальных образований, бюджетных нормативных правовых актов.

В связи с этим необходимо отметить готовность представителей властных структур и гражданского общества к сотрудничеству в этом направлении при координирующей роли прокурора.

Мониторинг нормативных правовых актов и правоприменения, а также систематизация массива нормативных правовых актов - это те направления, к необходимости активизации работы на которых всегда призывала прокуратура города и важность совершенствования которых осознана на сегодняшний день представителями муниципальных образований.

Актуальны по-прежнему вопросы совершенствования федерального и регионального законодательства о местном самоуправлении. Законодательство должно быть ясным, понятным, формулировки вопросов местного значения - четкими.

По инициативе прокуратуры города усилия различных ведомств в этом направлении объединены. Так, на коллегии прокуратуры, проведенной в декабре 2008 г. с приглашением представителей муниципалитетов и региональных органов власти, обсуждалась возможность создания межведомственной рабочей группы, которая бы в постоянном режиме обсуждала вопросы, связанные с необходимостью корректировки вопросов местного значения.

Постановлением правительства Санкт-Петербурга от 27 февраля 2009 г. N 231 такая группа создана и действует. В ее составе есть и представитель прокуратуры города.

По результатам деятельности группы губернатор Санкт-Петербурга на рассмотрение Законодательного Собрания внес несколько проектов законов, которые на сегодняшний день уже стали действующими законами города.

Деятельность рабочей группы предопределила создание совета при губернаторе Санкт-Петербурга по развитию местного самоуправления в Санкт-Петербурге, куда также вошли представители прокуратуры города и муниципальных образований.

Ответы респондентов на вопрос о причинах низкой активности муниципальных Советов по реализации права законодательной инициативы в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга свидетельствуют о том, что не всегда представители органов местного самоуправления обладают объективными сведениями о возможностях местного самоуправления.

Опыт участия прокуратуры в заседаниях Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, в том числе и по реализации права законодательной инициативы, показывает, что при надлежащей подготовке проектов законов каких-либо сложностей при их прохождении в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга не возникает.

Вместе с тем муниципальный Совет, будучи автором законопроекта, как и любой другой субъект права законодательной инициативы, должен проявлять активность и интерес к тому проекту, который направлен им в законодательный орган. В противном случае вопрос может потерять актуальность.

Большинство опрошенных слушателей сочли эффективной такую форму учета мнения участников, как анкетирование.

Несмотря на то что основной задачей анкетирования была оптимизация процесса взаимодействия прокуратуры и органов местного самоуправления, представляется, что полученные результаты могут быть полезны прежде всего самим муниципалитетам, а также другим структурам, с которыми органы местного самоуправления взаимодействуют. В связи с этим результаты анкетирования были доведены до сведения Совета муниципальных образований Санкт-Петербурга.
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Исследованы различные подходы, с помощью которых региональный законодатель определяет наименования органов местного самоуправления. Проанализированы функции, присущие номинации органов. Рассмотрены изменения, произошедшие в регулировании наименований органов местного самоуправления, и последствия этих изменений. Показаны такие функции наименований органов местного самоуправления, как идентификация вида и способа формирования органа местного самоуправления, идентификация статуса и территориального состава муниципального образования и др.
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Вопросы номинации властных органов в последнее время привлекают внимание не только теоретиков права <1>, но и политиков. В 2010 г. была проведена кампания по изменению наименований высших должностных лиц субъектов РФ, инициированная главами ряда южных регионов России <2> и завершившаяся принятием Федерального закона от 28 декабря 2010 г. N 406-ФЗ "О внесении изменения в статью 18 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации". В 2011 г. реформа органов внутренних дел также сопровождалась переименованием. Вопросы муниципальной номинации, в частности наименований органов местного самоуправления, нередко являются поводом для общественных дискуссий на местном уровне.

--------------------------------

<1> См., например: Калугина Т.В. О конституционно-правовой формуле наименования законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, входящих в состав Дальневосточного федерального округа // Конституционное и муниципальное право. 2010. N 6. С. 55 - 60.

<2> См.: Емельянова С. Рамзан Кадыров не хочет быть президентом. Глава Чечни просит парламент найти для руководителя республики другое название // Российская газета. 2010. 13 авг.; Давыденко В. Глава КЧР первым среди глав кавказских регионов откажется от президентского титула // Российская газета. Региональный выпуск: Кубань. Северный Кавказ. 2010. 16 авг.

Наименование органов местного самоуправления - один из предметов регулирования региональных органов власти <3>. Именно таким образом происходит централизация правового регулирования вопросов, связанных с организацией местной власти. Пункт 1 ст. 8 Федерального закона от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Федеральный закон N 154-ФЗ) относил наименования выборных и других органов местного самоуправления, а также должностных лиц местного самоуправления к предметам ведения местных органов власти путем фиксирования принятого решения в уставе муниципального образования. Условиями установления наименования в уставе были соответствие закону субъекта РФ и учет национальных, исторических и иных местных традиций. Несмотря на такую оговорку, подход, избранный законодателем в Федеральном законе N 154-ФЗ, стал причиной разнообразия наименований органов местной власти даже в пределах одного региона, что вызывало определенные неудобства в нормотворчестве органов власти субъектов РФ и могло создавать условия для неоднозначного понимания гражданами назначения того или иного органа. Существовавшее положение неоднократно становилось поводом для споров муниципальных образований с субъектами РФ <4>.

--------------------------------

<3> В задачи настоящего исследования не входит описание всех вариантов наименований органов местного самоуправления, но следует отметить оригинальность некоторых подходов регионального законодателя к этому вопросу. Например, в законе Омской области предусмотрена возможность наименований "атаман" и "круг" для обозначения главы муниципального образования и представительного органа соответственно.

<4> См.: Пешин Н.Л. Государственная власть и местное самоуправление в России: проблемы развития конституционно-правовой модели. М., 2007. С. 304.

Отдельные субъекты РФ с целью унификации устанавливали некоторые общие варианты официального наименования для выборных органов местного самоуправления. Например, в ч. 1 ст. 18 Закона Омской области от 14 декабря 1995 г. N 37-ОЗ "О местном самоуправлении в Омской области" определялось, что представительным органом местного самоуправления является совет, собрание или, в зависимости от местных традиций, иной по наименованию орган, избираемый населением. В статье 24 Закона Ярославской области от 30 ноября 1995 г. N 18-З "Об общих принципах организации местного самоуправления в Ярославской области" была сделана попытка определить единственное нормативное наименование представительного органа - собрание представителей муниципального образования. Правда, ярославский законодатель сделал оговорку, что уставом может быть установлено иное наименование представительного органа.

В части 3 ст. 20 Закона Ленинградской области от 29 апреля 1996 г. N 12-ОЗ "О местном самоуправлении в Ленинградской области" было установлено, что наименование представительного и иных выборных органов местного самоуправления определяется местным сообществом самостоятельно с учетом местных особенностей. При этом в документах, связанных с исполнением отдельных государственных полномочий или направляемых в органы государственной власти, для представительного органа местного самоуправления должно было использоваться официальное наименование собрания представителей. Данное решение получило поддержку Конституционного Суда РФ, который определил, что установление законом субъекта РФ наименований органов местного самоуправления не ущемляет гарантий и самостоятельности местного самоуправления <5>.

--------------------------------

<5> См.: Определение КС РФ от 4 июня 1998 г. N 70-О.

Пунктом 3 ст. 34 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Федеральный закон N 131-ФЗ) предусмотрено, что наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) устанавливаются законом субъекта РФ с учетом исторических и иных местных традиций. В перечень предметов регулирования устава муниципального образования наименования органов местного самоуправления не включены.

Таким образом, в ходе последней реформы местного самоуправления регулирование вопросов официального наименования органов местного самоуправления было однозначно передано из компетенции последних в компетенцию региональных органов власти. Автономинацию представительных органов местного самоуправления, принимавших уставы муниципальных образований, Федеральный закон N 131-ФЗ сделал невозможной.

Как справедливо отмечено в литературе, "унификация наименований органов и должностных лиц местного самоуправления в законодательстве субъектов Федерации оказалась позитивным явлением" <6>, однако последствия подобной унификации зачастую не ограничиваются решением задачи по идентификации вида органа местного самоуправления.

--------------------------------

<6> Сергеев А.А. Местное самоуправление в Российской Федерации: правовая теория и социальная практика // Конституционные и законодательные основы местного самоуправления в Российской Федерации: Сб. науч. тр. / Под ред. А.В. Иванченко. М., 2004. С. 99.

Унификация наименований органов местного самоуправления осуществляется в региональном законодательстве не всегда. Довольно часто законодатель субъекта РФ сохраняет вариативность в формулировке наименований органов. Муниципальным образованиям предоставляется право выбора. Например, в Ульяновской области представительный орган в городском округе может именоваться городской думой или советом депутатов.

Однако в некоторых регионах варианты наименований органов строго предписываются муниципальным образованиям, имеющим тот или иной статус, при этом нередко подчеркивается разделение между муниципальными образованиями поселенческого статуса, с одной стороны, и муниципальными районами и городскими округами - с другой. Так, в Сахалинской области представительный орган в городском или сельском поселении именуется советом, а в муниципальном районе или городском округе - собранием <7>; в Приморском крае представительный орган поселения именуется муниципальным комитетом поселения, а в муниципальном районе или в городском округе соответствующий орган называется думой <8>; в Новгородской области представительные органы муниципальных образований первого и второго уровней именуются советом депутатов или думой соответственно <9>.

--------------------------------

<7> См.: Закон Сахалинской области от 24 сентября 2004 г. N 541 "О наименованиях органов местного самоуправления муниципальных образований в Сахалинской области".

<8> См.: Закон Приморского края от 29 ноября 2004 г. N 169-КЗ "О наименованиях представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования)".

<9> См.: Закон Новгородской области от 10 марта 2005 г. N 428-ОЗ "Об установлении наименований органов местного самоуправления Новгородской области".

В приведенных примерах наименование органа местного самоуправления выполняет функцию идентификации статуса муниципального образования, реализуемую, как правило, именно в наименовании представительного органа местного самоуправления. Наименование главы муниципального образования иногда формулируется вариативно только в отношении главы муниципального образования со статусом городского округа - в некоторых регионах глава городского округа именуется мэром, впрочем, мэром могут называть и главу муниципального района <10>.

--------------------------------

<10> См.: названные Законы Новгородской и Сахалинской областей.

Региональный законодатель может поставить выбор наименования, которым наделяется орган местного самоуправления, в зависимость не только от статуса муниципального образования, но и от территориального состава муниципального образования. Так, в Ямало-Ненецком автономном округе глава поселения - это наименование высшего должностного лица в муниципальном образовании <11>, которое, во-первых, имеет статус сельского поселения, а во-вторых, включает несколько населенных пунктов. Наименование высшего должностного лица в иных муниципальных образованиях поселенческого уровня состоит из слов "глава" и указания в родительном падеже на вид населенного пункта, на территории которого образовано муниципальное образование, например, глава города (поселка, села, деревни).

--------------------------------

<11> См.: Закон Ямало-Ненецкого автономного округа от 18 октября 2004 г. N 39-ЗАО "Об установлении наименований органов местного самоуправления муниципальных образований в Ямало-Ненецком автономном округе".

В редких случаях в наименовании представительного органа указывается вид населенного пункта, который является административным центром, как это имеет место в Законе Белгородской области от 30 марта 2005 г. N 177 "Об особенностях организации местного самоуправления в Белгородской области", в соответствии с которым в городском поселении представительный орган может именоваться городским или поселковым собранием.

В приведенных примерах видна связь наименования органа местного самоуправления со статусом, территориальным составом муниципального образования или типом населенного пункта, который является административным центром.

Применение того или иного варианта наименования представительного органа может зависеть от способа формирования такого органа. Так, в Республике Северная Осетия - Алания представительный орган, избранный на муниципальных выборах, вне зависимости от вида муниципального образования именуется собранием представителей, а представительный орган муниципального района, состоящий из глав поселений и депутатов представительных органов поселений муниципального района, избираемых в соответствии с равной нормой представительства, называется советом <12>.

--------------------------------

<12> См.: Закон Республики Северная Осетия - Алания от 11 ноября 2004 г. N 30-РЗ "О наименованиях органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в Республике Северная Осетия - Алания".

В литературе отмечается еще один аспект наименования представительного органа, связанный с объемом его полномочий. Н.С. Тимофеев выделяет две модели полномочий представительных органов: при первой они наделяются минимально возможным в соответствии с законом объемом полномочий, для второй характерно значительное расширение исключительных полномочий представительных органов (по типу компетенции местных советов начала 1990-х гг.). В последнем случае представительные органы местного самоуправления чаще всего именуются советами <13>. Отмеченный аспект в ограниченной степени может рассматриваться в качестве косвенного основания для идентификации роли представительного органа в структуре органов местного самоуправления.

--------------------------------

<13> См.: Тимофеев Н.С. Местное самоуправление в системе государственных и общественных отношений: история и современность: опыт России. М., 2005. С. 129.

Связь наименования и структуры органов местного самоуправления - наиболее интересный вопрос в рассматриваемой теме <14>.

--------------------------------

<14> О связи наименования и статусе высшего должностного лица см.: Чиркин В.Е. Конституционное право России. М., 2004. С. 412 - 414; Собянин С.С. Высшие органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в условиях административной реформы // Журнал российского права. 2006. N 10. С. 5 - 11.

Вопрос идентификации высшего должностного лица не представляет сложности для юриста, но нередко является предметом недоумения со стороны жителей муниципального образования. Характеристика результата российской муниципальной реформы точно сформулирована фразой "глава над главой сидит и глав погоняет" <15>. Постановка вопроса "какой глава главнее?" создает условия для возникновения политического конфликта между главой муниципального образования и главой администрации. Как уже отмечалось экспертами, "наличие сегодня двух "глав" вызывает путаницу в головах не только населения, но и самих управленцев. Поэтому необходимо развести эти термины, сохранив право именоваться главой за политическим (выборным) лидером" <16>. Здесь уместно вспомнить критику целесообразности существования должности главы муниципального образования как высшего должностного лица названного образования <17>. В этом контексте совершенно оправданным является решение об исключении термина "глава" из наименования некоторых должностей.

--------------------------------

<15> Баранец С.Н. Районный масштаб: зона реформ (философско-социологические этюды). Сер. "Библиотека местного самоуправления". Вып. 64. М., 2008. С. 135.

<16> Российское местное самоуправление: итоги муниципальной реформы 2003 - 2008 годов и пути совершенствования: аналитический доклад Института современного развития. URL: http://www.insor-russia.ru/ru/programs/doc/3928.

<17> См.: Пылин В.В. Некоторые аспекты реформирования муниципальной службы // Государственная власть и местное самоуправление. 2006. N 7. С. 34; Сергеев А.А. Местное самоуправление в Российской Федерации: проблемы правового регулирования. М., 2006. С. 135.

Такие удачные примеры мы находим в законодательстве Пермского края, Белгородской, Сахалинской, Тюменской областей, где устанавливаются варианты наименования в зависимости от статуса главы, а точнее - от полномочий специального характера, которыми обладает глава муниципального образования <18>. Если глава муниципального образования возглавляет представительный орган, то вне зависимости от способа замещения должности в официальном наименовании термин "глава" не употребляется. Высшее должностное лицо в таких случаях именуется председателем представительного органа. В Московской области в случае назначения лица на должность главы местной администрации по контракту для него устанавливается наименование руководитель администрации <19>.

--------------------------------

<18> О полномочиях специального характера подробнее см.: Макаров И.И. Актуальные проблемы правового статуса главы муниципального образования // Журнал российского права. 2008. N 7. С. 24 - 25.

<19> См.: Закон Московской области от 31 марта 2005 г. N 98/2005-ОЗ "О наименованиях органов местного самоуправления муниципальных образований Московской области".

В Республике Мордовия глава муниципального образования, избранный из состава представительного органа, именуется председателем совета депутатов <20>. Любопытно, что при этом вариантов наименования главы муниципального образования при ином способе замещения должности высшего должностного лица названного образования республиканский закон не предусматривает. Можно ли данную особенность правового регулирования наименования высшего должностного лица муниципального образования интерпретировать как намеренное стремление республиканской власти ограничить варианты выбора структуры органов местного самоуправления? Если да, то это пример проявления еще одной возможной функции официального наименования органов местного самоуправления - определение доминирующей в регионе модели местного самоуправления.

--------------------------------

<20> См.: Закон Республики Мордовия от 28 января 2004 г. N 6-З "О наименованиях органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в Республике Мордовия".

В Республике Тыва глава местной администрации при замещении этой должности по контракту именуется председатель администрации <21>. В Республике Татарстан местная администрация именуется исполнительным комитетом и, соответственно, глава местной администрации, назначаемый на должность по контракту, называется руководителем исполнительного комитета муниципального образования <22>.

--------------------------------

<21> См.: Закон Республики Тыва от 6 апреля 2005 г. N 1237 ВХ-1 "О некоторых вопросах организации местного самоуправления в Республике Тыва".

<22> См.: Закон Республики Татарстан от 28 июля 2004 г. N 45-ЗРТ "О местном самоуправлении в Республике Татарстан".

Определяя наименования органов и должностей, субъект РФ косвенно устанавливает приоритет той или иной должности, тем самым устраняя возможный источник конфликта в структуре органов местного самоуправления. Конечно, региональная политика номинации органов местного самоуправления сама по себе не исключит возможности появления местных "отклонений", но общую тенденцию в выборе структуры она задать вполне способна.

В законодательстве отдельных субъектов РФ прослеживается идея использования наименования в целях, выходящих за пределы функции идентификации типа, задач и возможностей властного субъекта, каковым является орган местного самоуправления. Принятие Федерального закона N 131-ФЗ повлекло возникновение парадоксальной ситуации, при которой в части наименований муниципальных образований закон субъекта РФ должен соответствовать уставу муниципального образования <23>. В целях предотвращения расхождения в наименованиях муниципальных образований, сформулированных в региональном законодательстве, и актах местного уровня в отдельных регионах были приняты решения об установлении наименования органов местного самоуправления в каждом конкретном муниципальном образовании. Такие примеры имеются в законодательстве Смоленской области <24>, а также Псковской, Курганской, Челябинской областей. Наименования муниципальных образований в границах данных субъектов РФ были унифицированы с помощью техники наименования органов местного самоуправления. Это пример того, как наименование органа местного самоуправления дважды становится инструментом номинативной политики государственной власти региона в отношении местного самоуправления.

--------------------------------

<23> О произошедших изменениях подробнее см.: Макаров И.И. Наименование муниципального образования: подходы и практика // Управленческое консультирование. Актуальные проблемы государственного и муниципального управления. 2010. N 3. С. 12 - 26.

<24> См.: Закон Смоленской области от 3 мая 2005 г. N 31-З "Об установлении наименований представительных органов муниципальных образований, глав муниципальных образований, местных администраций (исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований) на территории Смоленской области".

К сожалению, отсутствие единства в правовом регулировании наименований органов местного самоуправления, осуществляющих контрольные полномочия <25>, не было устранено с принятием Федерального закона от 7 февраля 2011 г. N 6-ФЗ "Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований".

--------------------------------

<25> См.: Тимченко В. Местное самоуправление в 2011 году: итоги и задачи // Муниципальная власть. 2011. N 1. С. 13 - 14.

Отметим также, что в уставах муниципальных образований наименования органов местного самоуправления корректируются путем установления двойного наименования этих органов: полного (в соответствии с законом субъекта РФ) и сокращенного (согласно представлениям местных депутатов об удобстве и целесообразности). Подобный подход неприемлем, а решение формулировать наименование органа местного самоуправления, отличное от определенного законом субъекта РФ, должно являться основанием для отказа в государственной регистрации устава муниципального образования или муниципального нормативного правового акта о внесении изменений в устав.

Идентификация статуса и территориального состава муниципального образования, статуса административного центра муниципального образования, а также способа формирования органа местного самоуправления, формирование модели местной власти, характеризующейся определенным типом структуры органов местного самоуправления, и даже унификация наименований муниципальных образований - вот те функции, инструментом реализации которых может являться наименование органов местного самоуправления. Эти функции могут становиться также частью политики региональной власти в отношении местного самоуправления.

Неоднократно отмеченное несовершенство терминологии муниципального права <26> требует определенных корректировок законодательства в части регулирования как наименований муниципальных образований <27>, так и наименований органов местного самоуправления. И если совершенствование в вопросах официального наименования муниципальных образований должно быть реализовано путем децентрализации правового регулирования данного предмета, то предотвращение неудобств, связанных с использованием официальных наименований органов местного самоуправления, может осуществляться через модернизацию регионального законодательства.

--------------------------------

<26> См., например: Авакьян С.А. Современные проблемы конституционного и муниципального строительства в России // Конституционное и муниципальное право. 2010. N 3. С. 10.

<27> Подробнее об этом см.: Макаров И.И. Наименование муниципального образования: подходы и практика.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ СТАТУС НАСЕЛЕНИЯ КАК СУБЪЕКТА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ: ПОНЯТИЕ И ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ

Ю.О. ФРОЛЕНКОВ

соискатель отдела конституционно-правовых исследований РАП, директор муниципального унитарного предприятия "Энергоцех" городского поселения Никель Печенегского района Мурманской области.

В статье рассматриваются понятие и основное содержание конституционно-правового статуса населения как субъекта местного самоуправления, выделяются основные элементы данного статуса: принципы местного самоуправления, полномочия населения как субъекта местного самоуправления, гарантии местного самоуправления, ответственность населения.
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В системе местного самоуправления РФ население выступает основным субъектом местного самоуправления. Это вытекает из смысла ст. 130 Конституции РФ, согласно которой местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ (далее - Федеральный закон N 131-ФЗ) "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" усилил статус населения, определив его и основным субъектом ответственности за осуществление местного самоуправления. Согласно ч. 2 ст. 1 Федерального закона N 131-ФЗ местное самоуправление в Российской Федерации - это форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций <1>.

--------------------------------

<1> См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ред. от 25 июля 2011 г.) // СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

Несмотря на ведущую роль населения как субъекта местного самоуправления, до сих пор юридически четко не определен его конституционно-правового статус. Между тем ясность в определении конституционно-правовой статуса населения - ключевой вопрос понимания сущности местного самоуправления как института публичной власти.

С формально-юридической точки зрения конституционно-правовой статус населения устанавливается нормами Конституции РФ, Федерального закона N 131-ФЗ, другими федеральными законами, конституциями, уставами, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ, а также нормативными правовыми актами муниципальных образований, являющимися источниками конституционного права РФ.

В содержательном отношении "конституционно-правовой статус" - видовое понятие по отношению к более общим категориям "правовой статус" и "статус".

Понятие "статус" (лат. status - состояние, положение) используется в различных отраслях права. В философском значении статус субъекта общественных отношений подразумевает его положение и связь с другими субъектами отношений. В правовом смысле субъекту присущ определенный круг прав и обязанностей (полномочий). Именно в соответствии со своим статусом субъект приобретает права и на него возлагаются обязанности <2>.

--------------------------------

<2> См.: Ильин М.В. Слова и смыслы. Опыт описания ключевых политических понятий. М., 1997. С. 187 - 203.

Категория "правовой статус" широко употребляется в российском законодательстве. Непосредственно в Конституции РФ используются понятия "основы правового статуса личности" (ст. 64), "статус субъекта Российской Федерации", "конституционно-правовой статус субъекта Российской Федерации", "статус республики", "статус края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа" (ч. ч. 1, 2, 5 ст. 66, ч. 1 ст. 137). Еще более широко это понятие используется в иных источниках отрасли конституционного права.

В науке конституционного права ученые в этот термин также вкладывают различное значение <3>.

--------------------------------

<3> См. об этом, например: Богданова Н.А. Система науки конституционного права. М., 2001. С. 63; Бутусова Н.В. Российское государство как субъект конституционно-правовых отношений. Воронеж, 2005. С. 30 - 31, 42 - 43; Нудненко Д.А. Конституционно-правовой статус депутата законодательного органа государственной власти в Российской Федерации. СПб., 2004. С. 45 - 60.

В отечественной литературе советского и постсоветского периодов первоначально понятие "правовой статус" в большей мере изучалось применительно к правовому положению личности. Правовой статус личности определялся как правовое состояние, характеризуемое комплексом прав и обязанностей, а также другими правовыми качествами: правоспособностью и дееспособностью <4>, гарантиями реализации прав и свобод <5>, наличием ответственности и законных интересов личности, признаваемых и гарантируемых государством <6>, принадлежностью к гражданству <7>.

--------------------------------

<4> См.: Витрук Н.В. Основы теории правового положения личности в социалистическом обществе. М., 1979. С. 24; Бахрах Д.Н. Система субъектов советского административного права // Советское государство и право. 1986. N 2. С. 44; Колесников А.В. Административно-правовой статус исполнительных органов местного самоуправления: Дис. на соиск. уч. ст. ... канд. юрид. наук. Саратов, 2003. С. 16.

<5> См.: Воеводин Л.Д. Юридический статус личности в России. М., 1997. С. 28.

<6> См.: Кучинский В.А. Личность, свобода, право. М., 1979. С. 115; Матузов Н.И. Субъективные права граждан СССР. Саратов, 1996. С. 86; Лекция 11: Правовой статус личности: понятие, структура, виды // Теория государства и права: Курс лекций / Под ред. Н.И. Матузова и А.В. Малько. М.: Юристъ, 1997. С. 231.

<7> См.: Воеводин Л.Д. Понятие правового положения личности и особенности статуса различных категорий лиц в СССР // Сов. государство и право /Под ред. С.С. Кравчука. М., 1985. С. 139 - 150; Конституционный статус личности в СССР. М., 1980. С. 21 - 26.

В последние два десятилетия в отечественной юридической науке появились исследования, посвященные правовому (конституционно-правовому) статусу субъектов государственной (публичной) власти, к которым относятся государство, народ, нация, население, государственно-территориальные образования, муниципальные образования, органы государственной власти и управления, органы местного самоуправления и др.

В настоящее время лишь немногий круг исследователей, рассматривая правовой статус субъектов государственной (публичной) власти, выделяют только два его элемента: субъективные права и юридические обязанности <8>. Большинство ученых, изучающих правовой статус субъектов публичного права, используют более широкий подход.

--------------------------------

<8> См.: Поздняков П.Н. Правовое положение коллективных субъектов права: Дис. на соиск. уч. ст. ... канд. юрид. наук. Самара, 2003. С. 46 - 47; Колесников А.В. Указ. соч. С. 16 - 17.

В частности, Д.Д. Цабрия, рассматривая статус органов управления, включил в его содержание множество элементов: наименование, порядок и способы формирования, территорию деятельности, задачи и функции, объем и характер властных полномочий, ответственность и многие другие <9>. В.И. Червонюк, определяя правовой статус органа государственной власти более узко, то есть как законодательно закрепленную совокупность прав и обязанностей органа власти, характеризующую его правовое положение в системе разделения властей, дает затем более широкую характеристику элементов данного статуса. Он к ним относит: социальное назначение, роль, задачи и функции; принципы организации и деятельности, характер взаимоотношений с иными органами власти; компетенцию и государственно-властные полномочия; источники финансирования; форму правовых актов; право пользования государственными символами, официальное название; порядок формирования, внутреннюю организацию, порядок деятельности и используемые процедурные формы, гарантии деятельности, иммунитеты и др. <10>.

--------------------------------

<9> См.: Цабрия Д.Д. Статус органов управления // Советское государство и право. 1978. N 2. С. 126.

<10> См.: Иванец Г.И., Коминский И.В., Червонюк В.И. Конституционное право России: Энциклопедический словарь / Под общ. ред. В.И. Червонюка. М.: Юрид. лит., 2002. С. 345.

Аналогичным образом большинство исследователей статуса Российского государства, а также субъектов РФ придерживаются широкого подхода.

Н.В. Бутусова пишет, что конституционно-правовой статус государства представляет собой правовое состояние этого субъекта, включающее в себя систему правовых связей (общих правоотношений), соответствующих специфике государства как субъекта конституционного права и конституционно-правовых отношений и его главному назначению и функциям. Далее Н.А. Бутусова уточняет, что, определяя структуру статуса государства, нужно помнить о публично-властной природе этого субъекта, о таких его свойствах, как обладание государственным суверенитетом, производным от суверенитета народа, о функциях государства, в частности функции правового регулирования общественных отношений в интересах защиты прав граждан, обеспечения устойчивого развития российского общества <11>.

--------------------------------

<11> См.: Бутусова Н.В. Конституционно-правовой статус Российского государства: понятие, содержание, структура // Конституционное и муниципальное право. 2006. N 4.

Как полагает А.Н. Лебедев, конституционный статус субъекта Федерации - это совокупность установленных нормами Основного Закона государства прав, гарантий их реализации, обязанностей, ответственности субъекта Федерации <12>. А.И. Козлов относит к элементам статуса субъекта Федерации права, полномочия, обязанности и ответственность, а также принадлежность к определенному виду субъектов <13>. По мнению А.А. Кондрашева, конституционно-правовой статус субъекта РФ состоит из трех обязательных элементов: прав, обязанностей и ответственности <14>.

--------------------------------

<12> См.: Лебедев А.Н. Статус субъекта Российской Федерации (основы концепции, конституционная модель, практика). М., 1999. С. 29.

<13> См.: Конституционное право: Учебник / Отв. ред. А.Е. Козлов. М., 1997. С. 223.

<14> См.: Кондрашев А.А. Правовой статус субъекта Российской Федерации: опыт доктринального исследования // Изв. вузов. Правоведение. 2003. N 6. С. 8.

Обобщая представленные позиции, можно констатировать весьма широкое структурирование элементов статуса субъекта публичной власти. В его содержание включают порядок формирования, задачи и функции, принципы деятельности, права и обязанности (полномочия), гарантии деятельности и ответственность. При этом очевидно, что структура статуса таких носителей публичной власти. как общности (народ, население), территориально-публичное учреждение власти (государство, государственно-территориальное образование, муниципалитет) и исполнители публичной воли общностей (органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица) имеют разную сущностную и содержательную характеристику статуса. В частности, такой элемент статуса, как территория, присущ лишь территориально-публичным учреждениям власти. В свою очередь, общности в отличие от органов власти являются первичными носителями публичной власти и обладают особыми исключительными полномочиями, реализуемыми в коллективных формах непосредственной демократии.

В каждой отрасли права формируется своя система норм, определяющих правовой статус субъекта правоотношений. Соответственно в юридической литературе выделяются конституционно-правовой, административно-правовой, гражданско-правовой, уголовно-правовой и другие отраслевые статусы субъектов права.

Правовой статус населения как субъекта местного самоуправления и публичной власти регулируется нормами различных отраслей права: конституционного, муниципального, административного, финансового, гражданского и других отраслей права. Соответственно правовой статус, регулируемый отраслями права, можно обозначить как конституционно-правовой, муниципально-правовой, административно-правовой, гражданско-правовой и т.д.

Таким образом, в понимании автора данной статьи конституционно-правовой статус населения - это правовой статус, регулируемый нормами конституционного права.

Категория "конституционно-правовой статус" выполняет интегрирующую функцию, она позволяет сформировать базисный каркас правовых связей, характерных для других отраслей права, в единую систему, единый комплекс. Как отмечает Е.И. Колюшин, разные по характеру и целевому назначению правовые связи называются его элементами. Нередко определение правового статуса того или иного субъекта конституционного права выводится путем перечисления основных элементов статуса <15>.

--------------------------------

<15> См.: Колюшин Е.И. Конституционное (государственное) право России: Курс лекций. М., 1999. С. 78 - 80; Алексеев С.С. Общая теория права: В 2-х т. М., 1982. Т. 2. С. 140 - 141.

В отличие от муниципально-правового статуса конституционно-правовой статус населения формируется из базовых элементов правового статуса населения как субъекта местного самоуправления в Российской Федерации. Эти элементы определяются непосредственно в Конституции и, как правило, развиваются в статусных законах. Именно такой характер конституционно-правового регулирования присущ Конституции РФ, конституциям, уставам субъектов РФ и статусному федеральному закону о местном самоуправлении.

Следуя содержанию Конституции РФ и базисного Федерального закона N 131-ФЗ, можно было бы выделить четыре основных элемента конституционно-правового статуса населения в Российской Федерации:

1) основные (общие) принципы местного самоуправления;

2) права населения по осуществлению местного самоуправления и формы их реализации;

3) гарантии защиты интересов населения;

4) ответственность населения за осуществление местного самоуправления.

Правовой статус следует отличать от такого понятия, как правоспособность, то есть способность населения и отдельных его представителей реализовывать свои конкретные права. Граждане и неграждане РФ, представляющие население муниципального образования, обладают различными видами правоспособности, например избирательной правоспособностью, гражданской правоспособностью (ст. 18 Гражданского кодекса РФ), жилищной правоспособностью (ЖК РФ) и др.

Базисным элементом конституционно-правового статуса населения являются основные (общие) принципы местного самоуправления. Эти принципы предопределяют характер и возможности реализации населением своих полномочий как источника и носителя местной публичной власти и соответственно создают предпосылки для эффективной защиты правовыми средствами интересов населения. Именно с учетом этого качества В.И. Фадеев отмечает, что принципы местного самоуправления - это обусловленные природой местного самоуправления коренные начала и идеи, лежащие в основе организации деятельности населения, формируемых им органов, самостоятельно осуществляющих управление местными делами <16>. Имеются, правда, и определения принципов, не учитывающие ключевую роль населения как субъекта местного самоуправления. В частности, И.В. Выдрин считает, что принципы местного самоуправления являются основополагающими подходами, задающими параметры местного самоуправления и обеспечивающими необходимую меру единства местного самоуправления в масштабах РФ <17>.

--------------------------------

<16> См.: Фадеев В.И. Муниципальное право России. М., 1994. С. 33.

<17> См.: Выдрин И.В. Муниципальное право России. М., 2004. С. 75 - 79.

Федеральный закон N 131-ФЗ, как и предыдущий Федеральный закон от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" <18>, не содержит единого перечня принципов местного самоуправления. Данные принципы отражены в содержании Федерального закона N 131-ФЗ и в названиях некоторых глав и статей. В частности, гл. 2 Федерального закона N 131-ФЗ называется "Принципы территориальной организации местного самоуправления", ст. 18 - "Принципы правового регулирования полномочий органов местного самоуправления". Примечательно, что ни в ст. 2, раскрывающей содержание основных терминов и понятий, используемых в данном Законе, ни в его тексте не дается определения общих принципов местного самоуправления, а также общих принципов организации местного самоуправления как видового понятия. Все это оставляет широкое поле для научных исследований проблематики общих принципов местного самоуправления в Российской Федерации.

--------------------------------

<18> См.: СЗ РФ. 1995. N 35. Ст. 3506.

В научной и учебной литературе по конституционному и муниципальному праву проблематике принципов (организации) местного самоуправления (понятию, содержанию, классификации, пределам правового регулирования) уделяется значительное внимание <19>. При этом выдвигаются различные классификации и перечни данных принципов.

--------------------------------

<19> См., напр.: Муниципальное право РФ / Под ред. Ю.А. Дмитриева. М.: Профобразование, 2000; Фадеев В.И. Муниципальное право России. М., 1994; Овчинников И.И. Местное самоуправление в системе народовластия. М., 1999. С. 146 - 169; Шеремет К.Ф. Становление правовой базы местного самоуправления в РФ // Местное самоуправление: современный российский опыт законодательного регулирования. М., 1998.

Так, Е.Б. Султанов, исходя из роли Конституции РФ и иерархических уровней взаимодействия субъектов местного самоуправления, выделяет несколько групп принципов. Первая - принципы (правила) взаимодействия всех участников самоуправленческих отношений, т.е. первого уровня, являются главными, исходными и закрепляются в особом учредительном нормативно-правовом акте - в Конституции РФ, поэтому являются конституционными принципами. Другая группа принципов связана с конкретизацией конституционных и закрепляется в законодательстве РФ <20>.

--------------------------------

<20> См.: Султанов Е.Б. Иерархия конституционных принципов местного самоуправления в Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 2009. N 5.

Исходя из уровня регулирования и вида основ местного самоуправления в научной литературе разграничиваются основные, или общие, и частные принципы (организации) местного самоуправления.

К примеру, Ю.А. Дмитриев выделяет основные (общие) и частные (специальные) принципы. Под основными принципами он понимает исходные идеи, коренные начала, выражающие главное и решающее в организации и деятельности населения формируемых им органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения. Частные принципы относятся им к отдельным сферам местного самоуправления <21>.

--------------------------------

<21> См.: Дмитриев Ю.А. Понятие, принципы, предмет и методы муниципального права // Муниципальное право РФ / Под ред. Ю.А. Дмитриева. М.: Профобразование, 2000. С. 10 - 11.

Конкретизируя обозначенные критерии дифференциации, С.Ю. Карабасов к частным принципам относит принципы территориальных, финансово-экономических, организационных основ местного самоуправления <22>.

--------------------------------

<22> См.: Карабасов С.Ю. Общие принципы организации местного самоуправления // Административное и муниципальное право. 2009. N 3.

В контексте данного исследования по определению содержания конституционно-правового статуса населения интерес представляет выделение ключевых принципов местного самоуправления, которые обозначаются в юридической литературе как основные, общие, конституционные принципы.

По мнению В.А. Баранчикова, выделение основных (общих) принципов позволяет превратить местное самоуправление в реальный институт народовластия, оформить структуру его органов, решить проблему вопросов местного значения в ее взаимосвязи с предметами ведения и компетенцией различных звеньев системы местного самоуправления, а также проблему гарантий осуществления населением своей власти на территории местного самоуправления <23>.

--------------------------------

<23> См.: Баранчиков В.А. Муниципальное право. М., 2000. С. 47.

По нашему мнению, разграничение принципов на основные (общие) и частные имеет важное значение для дифференциации понятий "конституционно-правовой статус" и "муниципально-правововой статус" населения. Если основные (общие) принципы составляют основу конституционно-правового статуса, то частные принципы входят в содержание муниципально-правового статуса населения.

Исходя из положений п. "н" ст. 72 Конституции РФ все больше внимания в юридической литературе уделяется понятию и характеристике общих принципов (организации) местного самоуправления.

Как справедливо отмечалось в юридической литературе, существенное влияние на теоретическое обоснование понятия общих принципов оказала позиция К.Ф. Шеремета <24>, который подчеркивал, что в проблематике общих принципов главное - выявление степени обобщенности выраженных в принципах идей и соответственно в возможных вариантах правовых механизмов, устанавливаемых законодателем для их реализации на федеральном уровне и на уровне субъектов Федерации. Поэтому общие принципы - это не только "коренные начала и идеи", лежащие в основе организации и деятельности населения и формируемых им органов. Общие принципы обращены и к федеральным органам государственной власти, и к органам государственной власти субъектов РФ, поскольку местное самоуправление как институт публичной власти возникает, формируется и реализует свои функции в "системе координат" всех существующих властеотношений в Российской Федерации <25>.

--------------------------------

<24> См.: Овчинников И.И. Местное самоуправление в системе народовластия. С. 158.

<25> См.: Шеремет К.Ф. Система и содержание общих принципов организации местного самоуправления // Местное самоуправление: современный российский опыт законодательного регулирования. М., 1998. С. 47.

Основываясь на этих критериях, О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев к общим принципам местного самоуправления предложили относить: а) самостоятельность решения населением вопросов местного значения; б) организационное обособление местного самоуправления, его органов в системе управления государством и взаимодействие с органами государственной власти в осуществлении общих задач и функций; в) сочетание представительной демократии с формами прямого волеизъявления граждан; г) соответствие материальных и финансовых ресурсов местного самоуправления его полномочиям; д) ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением; е) многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления; ж) соблюдение прав и свобод человека и гражданина; з) законность в организации и осуществлении местного самоуправления; и) гласность местного самоуправления; к) сочетание коллегиальности и единоначалия в местном самоуправлении; л) государственные гарантии местного самоуправления <26>.

--------------------------------

<26> Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право РФ. М., 2006. С. 97 - 125.

Более дифференцированную классификацию общих принципов предлагает В.А. Баранчиков. Он выделяет следующие общие принципы местного самоуправления: население - главный субъект властеотношений в местном самоуправлении; право населения городских, сельских и иных поселений независимо от его численности на осуществление местного самоуправления; обеспечение двухзвенной системы муниципальных образований в местном самоуправлении; организационно-юридическое обособление местного самоуправления от органов государственной власти и функциональная связь между ними; многообразие форм организации местного самоуправления; соответствие полномочий местного самоуправления его материально-финансовым возможностям; законность в деятельности местного самоуправления; ответственность в системе местного самоуправления; соблюдение прав и свобод человека и гражданина; государственные гарантии местного самоуправления <27>.

--------------------------------

<27> См.: Баранчиков В.А. Муниципальное право. М., 2000. С. 47.

Следует признать, что не все из выделенных В.А. Баранчиковым общих принципов местного самоуправления выдержали проверку временем. В частности, указанный им принцип права населения поселений на осуществление местного самоуправления независимо от его численности был закреплен в Федеральном законе от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" (ст. 12). Теперь же новый Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" специально установил критерии численности населения поселений, соблюдение которых необходимо для организации местного самоуправления (ст. 11).

Проводя сравнение основных и общих принципов местного самоуправления, выделяемых в юридической литературе, неизбежно приходишь к выводу о том, что речь должна идти об одном и том же понятии. Другое важное методологическое положение - проведение отличий между общими принципами местного самоуправления и общими принципами организации местного самоуправления. В отличие от общих принципов организации местного самоуправления, выразившихся на практике в Федеральном законе N 131-ФЗ в широком спектре регулируемых вопросов, общие принципы местного самоуправления - это основные, основополагающие принципы, предопределяющие сущность, цели и особенности местного самоуправления в системе публичной власти. В этой связи данные принципы адекватным образом могли бы по форме своего закрепления стать конституционными принципами. На практике, однако, не все основные (общие) принципы местного самоуправления становятся конституционными.

Вторым элементом конституционно-правового статуса являются права населения по осуществлению местного самоуправления, которые реализуются в соответствующих формах. Представляется важным рассматривать в единстве права и формы осуществления населением местного самоуправления.

Конституция РФ устанавливает систему основных прав и форм непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения. В ч. 2 ст. 130 Конституции РФ устанавливается, что местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления через выборные и другие органы местного самоуправления. Таким образом, население и отдельные граждане могут реализовывать право на местное самоуправление через формы прямой и представительной демократии, при этом Конституция РФ предусматривает равные гарантии их реализации <28>.

--------------------------------

<28> См.: Шевченко Н.В. Законодательное определение местного самоуправления требует конституционной корректировки // Пробелы и дефекты в конституционном праве и пути их устранения: Материалы Международной научной конференции. Юридический факультет МГУ им. М.В. Ломоносова. Москва, 28 - 31 марта 2007 г. / Под ред. проф. С.А. Авакьяна. М.: Изд-во Моск. ун-та, 2008. С. 634.

Основные права, условия и порядок реализации форм участия населения в осуществлении местного самоуправления нашли свое закрепление в гл. 5 Федерального закона N 131-ФЗ, а также в других федеральных законах. Конституции, уставы и законы субъектов РФ развивают и дополняют формы участия населения в осуществлении местного самоуправления.

Необходимо отметить, что по своей природе права населения аналогичны понятию прав народов, а не прав граждан. Вместе с тем большинство исследователей не склонны противопоставлять права населения и права граждан на осуществление местного самоуправления и относят их к институту правового положения личности.

Так, Н.С. Бондарь пишет, что с точки зрения базовых конституционно-правовых ценностей муниципальной демократии местное самоуправление выступает прежде всего как институт индивидуальных и коллективных прав населения по самостоятельному и под свою ответственность решению вопросов местного значения, т.е. институт правового положения личности <29>.

--------------------------------

<29> См.: Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституционализация муниципальной демократии в России. М.: НОРМА, 2008. С. 36.

Рассматривая население в качестве источника и носителя публичной власти, важно учитывать, что природа его прав имеет публично-правовой характер, их целью является осуществление власти, а их ненадлежащая реализация влечет за собой определенные негативные правовые последствия (например, признание выборов или референдума несостоявшимися вследствие неявки избирателей, то есть их пассивного отношения к выборам). Особую природу имеют права по осуществлению контроля за деятельностью органов местного самоуправления и применению мер ответственности (например, выражение недоверия и отзыв). По своей природе эти права близки к полномочиям. Неслучайно иногда в работах по местному самоуправлению в отношении населения говорится не только о правах, но и о полномочиях. В частности, тот же Н.С. Бондарь пишет, что, обладая свободой в формировании органов местного самоуправления, население муниципального образования в то же время располагает и властными полномочиями по отношению к этим органам и их должностным лицам, включая возможность установления различных форм их ответственности перед населением, в том числе досрочное прекращение полномочий путем отзыва <30>.

--------------------------------

<30> См.: Бондарь Н.С. Указ. соч. С. 50.

Круг прав населения весьма разнообразен и не может рассматриваться как завершенная система. По мере расширения степени вовлечения населения и его отдельных представителей в осуществление местного самоуправления могут возникать новые виды прав (полномочий). В настоящее время среди основных прав населения отечественные правоведы называют право выбирать структуру органов местного самоуправления, право на изменение границ территории муниципального образования, на преобразование муниципальных образований, на принятие устава муниципального образования, право на местные выборы и местный референдум и др. <31>.

--------------------------------

<31> См.: Усманова Р.М. Население как субъект местного самоуправления // Конституционное и муниципальное право. 2006. N 5.

Представляется важным различать права населения и права индивидов (граждан, лиц без гражданства, иностранцев) по участию в осуществлении местного самоуправления. Отсюда формы осуществления населением местного самоуправления можно было бы разграничить на коллективные и индивидуальные.

К коллективным формам осуществления населением местного самоуправления относятся выборы органов местного самоуправления, местный референдум, собрания, сходы, конференции, опрос, всенародное обсуждение вопросов местного значения, коллективное обращение в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления, территориальное общественное самоуправление, коллективная правотворческая инициатива, публичные слушания, отзыв депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, другие формы прямого волеизъявления (в частности, массовые акции или публичные мероприятия: митинги, уличные шествия и пикеты, наказы избирателей, петиции, акции массового протеста и даже массового сопротивления власти и др.).

Существуют также индивидуальные формы участия населения путем реализации каждым индивидом его права на местное самоуправление. Это право каждого гражданина (в определенных случаях иностранца и лица без гражданства) избирать и быть избранным в органы местного самоуправления; участвовать в местном референдуме, опросе, всенародном обсуждении; участвовать в решении вопросов местного значения на собраниях, сходах, конференциях; получать равный доступ к муниципальной службе; обращаться в органы и к должностным лицам местного самоуправления; получать полную и объективную информацию о деятельности органов местного самоуправления; участвовать в публичных слушаниях; голосовать по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования; участвовать в других формах прямого волеизъявления.

В контексте понимания основного содержания конституционно-правового статуса населения особое место в системе форм непосредственного участия населения в осуществлении местного самоуправления, конечно же, занимают коллективные формы. Такие формы являются способами непосредственного решения населением вопросов местного значения.

Третьим элементом конституционно-правового статуса населения являются гарантии защиты интересов населения <32>, которые являются одновременно гарантиями местного самоуправления в целом.

--------------------------------

<32> См.: Выдрин И.В. Местное самоуправление в Российской Федерации: от идеи к практике (конституционно-правовой аспект): Дис. на соиск. уч. ст. ... д-ра юрид. наук. Екатеринбург, 1998. С. 84.

Гарантии местного самоуправления - сложная категория, включающая систему гарантий, обеспечивающих публично-правовую, организационную и финансово-экономическую самостоятельность местного самоуправления, судебную и иные правовые формы защиты местного самоуправления как института публичной власти.

В ст. 12 Конституции РФ установлено, что в Российской Федерации не только признается, но и гарантируется местное самоуправление. Более подробно конституционно-правовой статус местного самоуправления определен в гл. 8 Конституции РФ и Федеральном законе N 131-ФЗ. Этот Федеральный закон в соответствии с его преамбулой определяет государственные гарантии местного самоуправления в Российской Федерации.

Следует отметить, что в отличие от ранее действующей редакции в новом Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" не содержится специальной главы о гарантиях местного самоуправления. Однако это не означает, что федеральный законодатель отказался от установления законом таких гарантий. Правовые гарантии местного самоуправления закреплены в различных статьях данного Федерального закона, а также в иных федеральных законах.

В системе гарантий выделяются как общие гарантии, так и специальные гарантии защиты интересов населения.

Общие гарантии предоставляются со стороны государства и создают основные условия для осуществления местного самоуправления. К ним относятся: запрет на ограничение прав местного самоуправления; обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов и должностных лиц местного самоуправления для исполнения всеми расположенными на территории муниципального образования предприятиями, учреждениями и организациями, а также самими органами местного самоуправления и гражданами; рассмотрение обращений граждан, а также органов и должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти, государственными должностными лицами, организациями, к которым эти обращения направлены для защиты интересов населения; гарантии финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления; судебная защита местного самоуправления.

К специальным гарантиям защиты интересов населения можно отнести закрепленные Федеральным законом N 131-ФЗ полномочия населения по контролю за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, по возможности отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, а также другие виды и меры ответственности перед населением должностных лиц и органов местного самоуправления.

Не следует отождествлять ответственность населения и ответственность перед населением. В частности, такое отождествление наблюдается в некоторых комментариях к Федеральному закону N 131-ФЗ <33>.

--------------------------------

<33> См.: Постатейный комментарий к Федеральному закону от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" / Под ред. А.Г. Бабичева, С.Ю. Наумова. М.: Ай Пи Эр Медиа, 2010.

Между тем ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления - это неблагоприятные последствия, наступающие в случае принятия органами и должностными лицами местного самоуправления противоправных решений, неосуществление или ненадлежащее осуществление своих задач и функций, выраженные в санкциях правовых норм <34>. Меры ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления выступают гарантиями конституционно-правового статуса населения как субъекта права на местное самоуправление.

--------------------------------

<34> См.: Подсумкова А.А., Чаннов С.Е. Государственное и муниципальное управление: Словарь-справочник. Саратов, 2005. С. 72.

Четвертый элемент конституционно-правового статуса населения - ответственность населения как носителя публичной власти за осуществление местного самоуправления. Концепция такой ответственности была заложена в ст. 1 Федерального закона N 131-ФЗ, в соответствии с которой местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти,... самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения.

По сути такое же, но менее детализированное определение ранее содержалось в п. 1 ст. 2 Федерального закона от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ: местное самоуправление в России - это признаваемая и гарантируемая Конституцией РФ самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения.

Еще ранее в рамках межгосударственного правового регулирования Декларация о принципах местного самоуправления в государствах - участниках Содружества, принятая Межпарламентской Ассамблеей государств - участников Содружества Независимых Государств 29 октября 1994 г., определила местное самоуправление как систему организации деятельности населения (местных территориальных сообществ) для самостоятельного и под свою ответственность решения вопросов местного значения в соответствии с законами государства (ст. 1).

Необходимо отметить, что данная концепция отличается от принципа ответственности, закрепленного в Европейской хартии местного самоуправления. В п. 1 ст. 3 Европейской хартии местного самоуправления записано, что под местным самоуправлением понимается право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. В данном случае говорится об ответственности именно органов местного самоуправления, в то время как в Российской Федерации вводится новое понятие - "ответственность самого населения". Речь идет о наступлении для населения неблагоприятных последствий от неправильного проявления своей воли и (или) ненадлежащего осуществления необходимых действий. Это может быть связано, в частности, с неправильным выбором должностных лиц и представителей для осуществления местного самоуправления, неверной расстановкой приоритетов местного самоуправления, пассивностью населения и его отдельных представителей в использовании форм непосредственной демократии либо недостаточной активностью в защите собственных интересов.

В настоящее время отечественные ученые больше пишут об ответственности перед населением <35>. Между тем проблему ответственности самого населения как источника и активного участника в осуществлении местной власти следует признать одной из центральных в современной концепции демократии. Местное самоуправление является частью системы демократии, поэтому данная проблема должна быть актуализирована в теории и практике конституционного права.

--------------------------------

<35> См.: Власов В.И. Актуальные вопросы ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением // Конституционное и муниципальное право. 2009. N 8; Щепачев В.А. Ответственность органов местного самоуправления перед населением муниципального образования // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2010. N 2; Фатин К.А. К вопросу о концепции института ответственности выборных лиц местного самоуправления перед населением // Юридический мир. 2009. N 2; Кашо В.С. О критериях выделения муниципально-правовой ответственности // Конституционное и муниципальное право. 2011. N 2; Кашо В.С. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления как предмет муниципального правотворчества // Журнал российского права. 2011. N 6; Алексеев И.А. Структура, функции и принципы ответственности субъектов муниципально-правовых отношений по законодательству Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 2011. N 1.

Обобщая изложенное, необходимо подчеркнуть, что вопросы понимания и содержания конституционно-правового статуса населения как субъекта местного самоуправления, выделения его основных элементов - относительно новая и практически неразработанная в науке конституционного права проблема. Автор надеется данной статьей привлечь к ней внимание со стороны ученых и практиков.
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История местного самоуправления и его нормативной институционализации имеет достаточно длительный период, начиная от зарождения и поэтапной эволюции до его современных форм.

Первоначально местное самоуправление связывается с муниципальным управлением. Термин "муниципальное управление" восходит к римской эпохе и, как считают некоторые исследователи, произошел от латинского municipes - "неримские граждане", и означает повинность неримских общин, жители которых не имели римского гражданства. Отсутствие гражданства уменьшало экономические и политические возможности муниципиев, поскольку они не могли в полной мере применять нормы римского права, что ставило муниципальное управление в зависимость от центрального <1>.

--------------------------------

<1> Таболин В.В. Право муниципального управления. М., 1997. С. 25.

Постепенно под развитием независимости местной общины муниципальное управление меняет свое содержание. Поэтому этимология понятия "местное самоуправление" во многом созвучна с "муниципальным управлением", поскольку оба указанных понятия могут рассматриваться как синонимы.

Возникновение общинного самоуправления в России было обусловлено рядом предпосылок, связанных с развитием земледелия, скотоводства, промыслового дела, ремесла, производства. В свою очередь, властные полномочия общины получали при обретении ими в свое распоряжение определенной собственности.

Общественное самоуправление, непосредственно предшествовавшее возникновению государственности, формировалось на уровне производственных и территориальных общин. Причем в процессе управления общинами предпочтение отдавалось формам непосредственной и представительной демократии, что позволяет говорить об истинной форме самоуправления <2>.

--------------------------------

<2> Буров А.Н. Местное самоуправление в России: исторические традиции и современная практика. Ростов н/Д: Изд-во "СКАГС", 2000. С. 20.

Следует отметить, что на данном этапе исторического развития производственно-территориальные общины обладали большими властными полномочиями и возможностями, чем представители государственной власти <3>. Высшей формой проявления политической власти городов стало городское вече. Представительными органами церковного самоуправления были соборы, состоявшие из объединенных нескольких церквей.

--------------------------------

<3> Постовой Н.В. Местное самоуправление: история, теория, практика. М.: Изд. центр "Федоров", 1995. С. 18.

Значительные изменения в сложившуюся систему соотношения местного самоуправления и центральной власти внесло монголо-татарское нашествие, разрушившее представительную власть - основу, объединявшую славянские общины, что привело в итоге к усилению централизации управления. Участие земщины в государственных делах значительно уменьшилось. В последующем институт местничества, вводивший систему кормления, значительно подорвал основы местного самоуправления.

Попытка реанимации местного самоуправления нашла отражение в первой реформе 1549 г. по отмене системе кормления и создания губных учреждений на местах и относится ко времени правления Глинских. Однако дальнейшие шаги по пути развития местного самоуправления и создания земских учреждений были проведены Иваном IV. В свою очередь, расцвет абсолютизма в эпоху правления Петра I по идее должен был усилить тенденцию к централизации управления.

Петром I были проведены мероприятия, как способствующие развитию местного самоуправления (например, за каждым городом закреплялось право самостоятельно распоряжаться городской землей, управление общинами было передано самим общинам), так и ограничивающие компетенцию местных органов (установление опеки приказной администрации над общинами, ликвидация губного самоуправления в уездах и т.д.).

Крупной вехой в развитии отечественного самоуправления справедливо считается период царствования Екатерины II. При ней было значительно развито государственное управление (усовершенствованы сословный, административно-территориальный, отраслевой принципы управления государством).

Начало XIX в. не было отмечено качественными изменениями в статусе институтов местного самоуправления. В целом продолжала усугубляться тенденция к усилению государственного контроля над органами местного самоуправления и ограничению их компетенции.

В 1838 г. была проведена реформа местного самоуправления в среде государственных крестьян: сельские общества учреждались в каждом большом казенном селении, его органами являлись сельский сход, сельское начальство (старшины, сотские, десятские, смотрители магазинов, сборщики податей) и сельская расправа <4>.

--------------------------------

<4> Буров А.Н. Местное самоуправление в России: исторические традиции и современная практика. Ростов н/Д: Изд-во "СКАГС", 2000. С. 46.

Структура городского самоуправления продолжала развиваться на основе "Жалованной грамоты городам", однако ее положения на практике часто реализовывались с нарушениями (так практически повсеместно отсутствовала общая дума, т.е. собрание городских представителей). К середине XIX в. в России интенсивнее пошел процесс капитализации: в промышленности и торговле обозначились признаки свободного рынка, возникла потребность в модернизации производства и сферы управления. В отличие от предшествующих реформ и преобразований, земская (1864 г.) и городская (1870 г.) реформы Александра II более способствовали децентрализации управления и развитию местного всесословного самоуправления <5>.

--------------------------------

<5> Герасименко Г.А. Земское самоуправление в России. М.: Изд-во "РАГС", 1990. С. 57.

Вместе с тем следующий период вошел в историю как период контрреформ и был связан с усилением центральной власти. Введенное в 1890 г. "Новое положение о губернских и уездных земских учреждениях" существенно усилило контроль администрации за деятельностью земств, ограничило полномочия земских органов, изменило порядок выборов в них, в результате чего не стало выборных людей от населения (введены имущественный ценз и многоступенчатые выборы для крестьян). В 1900 г. были приняты "Примерные правила предельного земского обложения", в результате которых был нанесен удар по финансовой основе земств: им запретили увеличивать смету больше, чем на 3% по сравнению с предыдущим годом.

Для третьего периода развития земской системы была характерна консолидация земского движения в ответ на действия центральной власти. Система местного самоуправления этого времени представляла собой разветвленный и достаточно эффективный аппарат управления местным хозяйством. Все земские органы пользовались правами юридического лица, но именно управы как единственный постоянно действующий орган реализовывали это право. При этом управы приобретали и отчуждали имущество, заключали договоры, вступали в переговоры с агентами, предъявляли гражданские иски, выступали ответчиками на суде и т.п. <6>.

--------------------------------

<6> Муниципальное право России: Учебное пособие /Под ред. С.Е. Чаннова. М.: Юрайт-Издат, 2005. С. 27 - 28.

Следующая веха эволюции самоуправления в России связывается с мероприятиями Временного правительства, последовательно принявшего на фоне революционных событий ряд документов, закрепляющих трансформацию управления на местах.

Третьего марта 1917 г. Временное правительство приняло декларацию, в которой в качестве цели определялась реформа местного самоуправления с установлением всеобщего, равного, прямого и тайного избирательного права для всех граждан, достигших 20 лет.

Пятого марта 1917 г. издано распоряжение Временного правительства о передаче власти в губерниях и уездах комиссарам Временного правительства, которыми в основном становились представители земских управ. При Министерстве внутренних дел было создано Особое совещание. Его задачей была подготовка необходимых материалов по реформе местного самоуправления.

Пятнадцатого июля 1917 г. утверждено Положение о поселковом управлении, которое должно было вводиться в железнодорожных, фабрично-заводских, рудничных, дачных и иных населенных пунктах при условии наличия там необходимых местных потребностей в благоустройстве. Постановлением Временного правительства от 21 мая 1917 г. "О волостном земском управлении" было учреждено волостное земство.

В целом можно констатировать, что Временным правительством была создана достаточно полная нормативная база для формирования местного самоуправления, представляющая практический интерес и в настоящее время <7>.

--------------------------------

<7> См.: Игнатюк Н.А., Павлушкин А.В. Муниципальное право: Учебное пособие. М.: Юстицинформ, 2007.

Октябрьский переворот (1917 г.) привел к необходимости реформирования всей структуры управления в стране. В этой связи В.И. Лениным провозглашался переход от управления народом к самоуправлению народных масс, и была поставлена цель создания системы Советов сверху донизу. Советская модель местного управления не была раз и навсегда застывшим явлением, она развивалась, претерпевая различные метаморфозы, и в ее эволюции возможно выделить следующие периоды. Первый период был связан с созданием новой системы органов местного самоуправления. Большевики, взяв власть в 1917 г., стали строить новое государство, опираясь на марксистско-ленинский тезис о необходимости первоначального слома старой государственной машины. Процесс ликвидации губернских, уездных и волостных собраний и управ практически начался, как только победило вооруженное восстание в Петрограде, а после III Всероссийского съезда Советов он развернулся в массовом масштабе и в целом завершился только летом 1918 г.

Второй этап развития Советов вошел в историю как период нэпа. Новая экономическая политика разрешала допущение элементов частной собственности, что привело к усложнению форм хозяйственной деятельности и, в свою очередь, вызвало изменения в местных органах власти. Декрет ВЦИК "О замене разверстки натуральным налогом" (1921 г.) и "Наказ об СТО (Советах труда и обороны) местным советским учреждениям" отмечали особую важность максимального развития творческой самодеятельности и инициативы местных государственных органов, учета опыта и широкого распространения лучших примеров работы Советов.

Мощный толчок развитию городского самоуправления дало Положение "О городских Советах", принятое в 1925 г., которое определяло Советы как "высший орган власти на территории города в пределах своей компетенции" и предоставляло им относительную самостоятельность. В целом на данном этапе была проведена частичная децентрализация единой иерархической советской системы и осуществлено некоторое перераспределение полномочий в сторону ее низовых звеньев.

Для третьего периода развития Советов была характерна практически полная ликвидация реальной системы местного самоуправления и ее замена системой тоталитарного партийно-государственного руководства. В 1933 г. было принято новое Положение "О городском Совете", которое окончательно огосударствило органы местной власти. Согласно данному Положению и Конституции 1936 г. Советы определялись как "органы пролетарской диктатуры", призванные проводить политику центра на местах <8>.

--------------------------------

<8> Наумов С.Ю., Подсумкова А.А. Основы организации муниципального управления: Учебное пособие. М.: Форум, 2009.

С приходом к власти Н.С. Хрущева был поставлен вопрос о повышении роли Советов, которые к этому времени "все более выступали как общественные организации". Однако после его смещения с поста генерального секретаря ЦК КПСС были приняты многочисленные законодательные акты союзного и республиканского уровня с целью закрепления статуса каждого звена местных Советов. Однако на практике законодательно закрепленные "широкие" полномочия местных Советов не повлияли на их подчиненность партийному и государственному аппарату.

Следует отметить, что в советское время одним из основных принципов организации и деятельности всех звеньев Советов являлся принцип демократического централизма. Этот принцип был положен в основу объединения всех Советов в одну систему. Принцип демократического централизма отражался и в конституциях советского периода, и в Законах, регламентирующих организацию деятельности отдельных звеньев Советов. Это Закон о поселковых, сельских Советах народных депутатов РСФСР (1968 г.); Закон о городском, районном в городе Совете народных депутатов РСФСР (1971 г.); Закон о краевом, областном Совете народных депутатов РСФСР (1980 г.). В целом местное самоуправление стало рассматриваться как институт, свойственный исключительно буржуазной демократии <9>.

--------------------------------

<9> См.: Выдрин И.В., Кокотов А.Н. Муниципальное право России. М., 1999. С. 102.

Конституция СССР 1977 г., закрепив стагнирующее состояние общества, государства и его важнейших институтов, определила местные Советы как звенья единой системы органов государственной власти, решающих и вопросы местного значения, и участвующих в реализации общегосударственных задач. Советы представляли собой единую систему представительных органов государственной власти, в которой главным образующим фактором стало руководство вышестоящих органов власти нижестоящими.

В это время в советской системе управления явное выражение получает принцип патернализма. Патернализм (лат. pater - "отец") - это принцип попечительства, опеки государственных органов над населением и органами местной власти; тип отношений между правителями и населением, предусматривающий "отеческую заботу" первых и "сыновью благодарность" вторых за улучшение условий жизнедеятельности <10>.

--------------------------------

<10> Подсумкова А.А. Муниципальное управление: словарь-справочник. Саратов: Изд-во "ПАГС", 2008. С. 38.

Последний период советской модели был связан с реформами государственно-политического устройства России. В декабре 1988 г. Верховный Совет СССР принял поправки в Конституцию СССР и Закон "О выборах народных депутатов СССР". Этими нормативными актами устанавливался принцип состязательности выборов и вводился запрет на совмещение должности депутата с должностями в исполкомах, судах и некоторых партийных органах.

В начале 90-х годов активно пошел процесс формирования правовой базы местного самоуправления на уровне союзных республик. Особенно интенсивно он проходил в Российской Федерации. Важную роль в становлении местного самоуправления в этот период сыграли Закон СССР "Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР" (1990 г.) и Закон РСФСР "О местном самоуправлении в РСФСР" (1991 г.). По этим Законам Советы получили значительные полномочия, собственный бюджет и собственность, что не соответствовало ленинскому пониманию советского типа власти и, по сути, означало ликвидацию советской модели.

Окончательную точку в процессе ликвидации советской модели поставил Указ Президента РФ от 26 октября 1993 г. N 1760 "О реформе местного самоуправления в РФ" <11>, который провозгласил прекращение деятельности городских и районных Советов народных депутатов, а их компетенцию передал соответствующим органам местной власти. Коренным событием в становлении новой модели местного самоуправления стало принятие 12 декабря 1993 г. новой Конституции РФ <12>. Она признала объективную необходимость существования местного самоуправления и его правовых гарантий на высшем законодательном уровне.

--------------------------------

<11> САПП РФ. 1993. N 44. Ст. 4188.

<12> Российская газета. N 237. 25.12.1993.

На реформу местного самоуправления особое влияние оказало принятие Федерального закона от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <13>. Данный нормативный акт закрепил новую дефиницию местного самоуправления, определив его как признаваемую и гарантированную Конституцией РФ самостоятельную и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций.

--------------------------------

<13> СЗ РФ. 1995. N 35. Ст. 3506.

Практика применения Закона, как отмечается, выявила ряд проблем, препятствующих эффективному функционированию системы местного самоуправления. Например, неопределенность территориальной организации местного самоуправления, удаленность местных органов власти от населения, нечеткость в определении вопросов местного значения, несоответствие ресурсов исполняемым обязанностям органов местного самоуправления, сложность механизмов взаимодействия органов государственной власти с органами местного самоуправления и т.п. <14>.

--------------------------------

<14> Правовое регулирование местного самоуправления в России, субъекте Российской Федерации: пособие к электронному учебно-методическому комплексу "Стратегия развития муниципальных образований". Ч. I / Под ред. В.В. Бакушева. М.: Изд-во "РАГС", 2007. С. 32.

Одиннадцатого июня 1997 г. был принят Указ Президента РФ N 568 "Об основных направлениях реформы местного самоуправления в Российской Федерации" <15>, в котором основным направлением государственной политики в области местного самоуправления на 1997 - 1998 гг. называлось завершение формирования правовой базы местного самоуправления.

--------------------------------

<15> СЗ РФ. 1997. N 24. Ст. 2741.

Дальнейшее развитие муниципальной реформы предусматривало решение задач, направленных на создание финансово-экономической основы местного самоуправления, формирование муниципальной собственности, организацию эффективного взаимодействия органов государственной власти с органами местного самоуправления. В этой связи 25 сентября 1997 г. был принят Федеральный закон N 126-ФЗ "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" <16>. Данный Закон определил основные принципы организации местных финансов, установил источники формирования и направления использования финансовых ресурсов местного самоуправления, закрепил основы бюджетного процесса в муниципальных образованиях, а также гарантии финансовых прав органов местного самоуправления.

--------------------------------

<16> СЗ РФ. 1997. N 39. Ст. 4464.

Большое влияние на дальнейшее развитие института местного самоуправления также оказал Федеральный закон N 8-ФЗ "Об основах муниципальной службы в Российской Федерации" <17>, принятый в 1998 г., который закрепил основные права, обязанности и гарантии муниципальных служащих. В течение второго периода нормативно-правовая база большинства субъектов РФ была приведена в соответствие с федеральным законодательством. Федеральные законы и законы субъектов РФ по вопросам местного самоуправления развили основные положения Конституции РФ 1993 г., зафиксировали новую систему местного самоуправления, сделали ее более действенной и эффективной.

--------------------------------

<17> СЗ РФ. 1998. N 2. Ст. 224.

Четвертого августа 2000 г. Государственной Думой по инициативе Президента РФ В.В. Путина был принят Федеральный закон N 107-ФЗ "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" <18>. По данному Закону законодательные органы и должностные лица государственной власти получили право в особых случаях распускать представительные органы местного самоуправления и отрешать от должностей глав муниципальных образований. Данный Закон предпринимает попытку построения вертикали государственной власти сверху донизу.

--------------------------------

<18> СЗ РФ. 2000. N 32. Ст. 3330.

Таким образом, в истории России не произошло постепенного эволюционного развития институтов муниципального управления, закономерного для большинства современных развитых государств. Система общественного самоуправления, сложившаяся в результате реформ XIX в., сменилась жесткой централизацией и полным отсутствием самостоятельности на местном уровне в советский период и насаждением местной демократии под революционным влиянием событий "перестройки" и смены социально-экономической формации в начале 90-х годов XX в.
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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:

СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ ПОЛИТИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ

И СТРУКТУРНЫЕ ДЕФЕКТЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

А.А. ЗАХАРОВ

О правовой природе местного самоуправления. В науке конституционного права сложились разные подходы к правовой природе местного самоуправления, которые нашли отражение как в законодательной практике, так и в практике конституционных (уставных) судов. В литературе по-разному понимаются местное самоуправление как институт и принципы его правового регулирования. Во многом эти расхождения в правопонимании обусловлены различиями в предмете исследования.

Для уяснения места местного самоуправление на современном этапе политического развития государства обратимся к первоисточникам таких понятий как "децентрализация" и "деконцентрация".

По мнению известного французского исследователя административного права Ж. Веделя, под деконцентрацией следует понимать организационную технику, которая состоит в передаче прав на принятие публично-властных решений представителями центральной власти, осуществляющими свою деятельность на региональном и местном уровнях.

Децентрализация - это передача прав на принятие публично-властных решений органам, которые находятся в иерархическом подчинении центральным органам власти, но которые, как правило, избираются заинтересованными гражданами <1>.

--------------------------------

<1> См.: Антонова Н.А. Правотворчество органов местного самоуправления. М., 2008. С. 31.

Однако согласно позиции Ж. Веделя формируемые в результате децентрализации юридические публичные лица имеют административный характер и совершенно не располагают законодательной или судебной властью <1>. Этот тезис развит А. Ященко: "Децентрализация не только не обеспечивает федерализма, но скорее исключает его. Самостоятельность власти автономных областей может иногда намного превосходить самостоятельность власти штатов федерального государства, и, тем не менее, это будет лишь автономия, а не федерализм" <2>.

--------------------------------

<1> См.: Ведель Ж. Административное право Франции / Пер. Л.М. Элтина. М., 1973. С. 392.

<2> Ященко А. Теория федерализма. Опыт синтетической теории права и государства. Юрьевъ, 1912. С. 338 - 346.

Первоначальный смысл понятия "федерализм" прежде всего подразумевает, что государству отводится субсидиарная функция. Федерализм и местное самоуправление - это результат реализации государством принципа субсидиарности, т.е. нельзя передавать более значительной (по рангу) организации то, что может быть сделано меньшими и более слабыми обществами <1>.

--------------------------------

<1> См.: Амплеева А.А. Субсидиарность как элемент эффективного общества / Институт научной информации по общественным наукам (ИНИОН РАН) // htpp://www.sobor.ru.

Идею субсидиарности в ее современной трактовке сформулировал Папа Пий XI в своей энциклике "Ouadrogesimo Anno" (1931 г.): "Должен оставаться непоколебимым следующий принцип социальной мудрости: как не дозволено, с целью передачи обществу, отнимать у отдельных лиц то, что последние могут выполнить собственными силами и мерами, так одинаково нельзя передавать более значительной (по рангу) организации то, что может быть сделано меньшими и более слабыми обществами. Нарушение этого правила послужило бы в тяжкий вред обществу... потому что естественною целью всякого вмешательства в общественные дела является подкрепляющая помощь членам социального организма, а не их разрушение и поглощение" <1>.

--------------------------------

<1> Цит. по: Амплеева А.А. Указ. соч.

Отдельные общественные формации - индивидуум, семья, община, местные сообщества, муниципальные образования, профессиональные объединения, церковь и проч. - наделяются полномочиями в первую очередь. Но в соединении с принципом субсидиарности федерализм означает предпочтение в полномочиях малых единиц перед большими, т.е. малая единица (подразделение) в соответствии с этим должна иметь (и имеет) право принципиально решать свои дела. Она должна передавать более крупному объединению только те из своих задач, которые выходят за рамки ее собственных возможностей или представляют общий интерес для всех групп <1>.

--------------------------------

<1> См.: Соколов А.Н., Губин Ю.И. Федерализм в теории и на практике - новые подходы // Право и политика. 2006. N 10.

Исходя из названных принципов и федерализм, и местное самоуправление - однопорядковые институты. Федерализм - это "нецентрализация". Местное самоуправление - тоже "нецентрализация".

При децентрализации государство по своей воле передает властные функции независимым субъектам публичной власти в объеме, определяемом им самим, контролирует их осуществление, задает параметры и порядок реализации. Здесь имеет место так называемый континентальный подход (административная теория местного самоуправления). Он предполагает выполнение муниципалитетами только тех задач, которые переданы им государством, - систему поручений, как, например, во Франции <1>.

--------------------------------

<1> См.: Зеевальд Оттфрид. Значение местного самоуправления и его модели в европейских странах // Местное самоуправление: теория и практика: Сборник научных трудов / Под общей ред. Г. Люхтерхандт. М., 1996. С. 10 - 11.

При "нецентрализации" действует обратный принцип: государство принимает на себя властные функции от нижестоящего субъекта публичной власти (автономии, местного самоуправления и т.д.) в соответствии с принципом субсидиарности, т.е. в целях объективной эффективности. Это англосаксонская модель организации местного самоуправления (гуманитарная теория местного самоуправления). Здесь "законодатель нуждается в легитимации каждого задания, которое не берет на себя община" <1>.

--------------------------------

<1> Там же. С. 10 - 11.

Таким образом, местное самоуправление сочетает в себе как признаки децентрализованного государственного управления ("административная теория" самоуправления), так и института гражданского общества ("гуманитарная теория" самоуправления), где центральным звеном является наличие либо отсутствие конституционного права местного сообщества на самоуправление, а также степень автономии местного сообщества в реализации данного права.

Конституционный Суд РФ выработал ряд правовых позиций по вопросу понимания правовой природы местного самоуправления.

Так, в Постановлении Конституционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. N 7-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Закона Красноярского края "О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном округе" впервые была выражена правовая позиция, согласно которой "конституционные нормы не исключают защиту средствами конституционного правосудия прав муниципальных образований как территориальных объединений граждан, коллективно реализующих на основании Конституции Российской Федерации право на осуществление местного самоуправления" <1>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2002. N 14. Ст. 1374.

Между тем, как отмечает А.Н. Кокотов, указание на общественный характер муниципального образования не означает включение муниципалитета и органов местного самоуправления в совокупность добровольных, общественных объединений, поскольку местное самоуправление должно осуществляться, а население не вправе отказаться от своего конституционного коллективного права на осуществление местного самоуправления <1>.

--------------------------------

<1> См.: Кокотов А.Н. Местное самоуправление - одна из основ конституционного строя Российской Федерации // Основы конституционного строя Российской Федерации: понятие, содержание, значение / Под ред. В.В. Невинского. Барнаул, 2003; Кокотов А.Н., Саломаткин А.С. Муниципальное право России: Учебник. М., 2005. С. 95 - 97.

Такая правовая позиция выражена и в п. 4 Постановления Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. N 15-П по делу "О проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного Закона) Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 г. "О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) Курской области" <1>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2000. N 50. Ст. 4943.

В Определении от 9 апреля 2003 г. N 132-О "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы Администрации г. Волгограда на нарушение конституционных прав и свобод положениями п. 3 статьи 19 Закона РФ "О статусе судей в Российской Федерации" Конституционный Суд повторил свою правовую позицию об общественно-территориальном характере местного самоуправления, но уже в несколько новом смысловом контексте:

"Согласно ст. 133 Конституции Российской Федерации местному самоуправлению в Российской Федерации гарантируется право на судебную защиту. Во взаимосвязи со статьей 46 (ч. 1 и 2) Конституции данное положение призвано обеспечить судебную защиту прав и законных интересов выборного должностного лица, органа местного самоуправления, самих избирателей - всех, чьи права затронуты обжалуемым решением либо действием (бездействием). При этом в силу названных статей Конституции Российской Федерации и норм действующего законодательства обжалованию в судебном порядке подлежат любые юридически значимые решения и действия (или бездействие)".

В этой правовой позиции Конституционным Судом РФ подчеркнуты именно индивидуальные конституционные права граждан на осуществление местного самоуправления. Наличие индивидуальных конституционных прав граждан на осуществление местного самоуправления и защита признается также в практике конституционных (уставных) судов субъектов Федерации. Например, в Постановлении от 5 апреля 2002 г. N 022-П по делу о проверке соответствия положений абз. 1 п. 6 ст. 16 Закона Санкт-Петербурга "О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге" Уставу Санкт-Петербурга. В этом деле гражданка Е.М. Шатерина, будучи депутатом муниципального совета, обратилась в Уставный Суд Санкт-Петербурга с жалобой на отдельные положения городского Закона о местном самоуправлении, регулирующие порядок принятия решений представительным органом муниципального образования. Но обратилась Е.М. Шатерина не в качестве депутата, а в качестве гражданина, указав, что положения закона, регулирующего принятие решений муниципальными советами в части определения момента кворума, содержат юридическую неопределенность вследствие некорректного изложения, а потому не обеспечивают надлежащую реализацию ее конституционного (уставного) права на местное самоуправление. Уставный Суд согласился с доводами гражданки и отменил оспариваемые положения, предложив законодателю Петербурга урегулировать данный вопрос надлежащим образом <1>.

--------------------------------

<1> См.: Санкт-Петербургские ведомости. 2002. 19 апреля.

Таким образом, конституционные (уставные) суды Российской Федерации признали:

1) конституционное право местного сообщества на осуществление местного самоуправления;

2) субъектом данного права - местное сообщество;

3) индивидуальные права на осуществление местного самоуправления и их носителя - гражданина, являющегося причастным как член муниципального сообщества к вопросам местного значения;

4) возможность защиты прав на осуществление местного самоуправления средствами конституционного правосудия.

Таким образом, индивидуальные конституционные права граждан являются признаком "нецентрализации" и гуманитарной теории понимания правовой природы местного самоуправления.

Степень автономии местного сообщества в реализации своего конституционного права на самоуправление. Методологические основы в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <1>, в отличие от правовых позиций органов конституционного контроля, более отвечают административной теории правопонимания местного самоуправления.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2000. N 50. Ст. 3822.

Достаточно сказать, что в сфере исполнения отдельных государственных полномочий местное самоуправление рассматривается именно как децентрализованная часть государственного аппарата. Приведем лишь несколько показательных, с нашей точки зрения, примеров:

1. Муниципальные правовые акты, регулирующие осуществление отдельных государственных полномочий, могут быть отменены или приостановлены уполномоченными органами государственной власти (т.е. во внесудебном порядке) (ст. 48 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ).

Отметим, что п. 2 ст. 44 прежнего Федерального закона от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" допускал отмену решений (правовых актов) органов местного самоуправления исключительно в судебном порядке независимо от их характера (по вопросам местного значения или государственных полномочий).

2. В случае выявления нарушений требований законов по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий соответствующие государственные органы вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами и должностными лицами местного самоуправления (ч. 2 ст. 21 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ).

3. Многие политики предлагают законодательно отказаться от прямых выборов глав муниципальных образований населением и перейти к их назначению высшими должностными лицами субъекта Федерации. По их мнению, такой порядок "наделения граждан Российской Федерации полномочиями глав муниципальных образований" позволит наиболее эффективно обеспечивать соблюдение прав и законных интересов местного населения на всей территории субъекта Федерации. Кроме того, в результате внесения соответствующих изменений в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" повысится ответственность глав муниципальных образований за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей <1>.

--------------------------------

<1> См.: Егорова Н.Е. Муниципальная реформа в Российской Федерации и структура органов местного самоуправления // Журнал российского права. 2007. N 12.

По нашему мнению, такой порядок назначения глав муниципальных образований нарушает конституционный принцип самостоятельности местного самоуправления, которое в этом случае становится продолжением нижнего уровня государственной власти. Конституционный Суд РФ неоднократно в своих решениях указывал на недопустимость нарушения принципа самостоятельности местного самоуправления.

Субъекты Федерации всегда пытались оказать прямое или косвенное влияние на процесс формирования органов местного самоуправления и, в частности, на назначение глав муниципальных образований (местных администраций).

Так, в Постановлении Конституционного Суда РФ от 15 января 1998 г. N 3-П по делу о проверке конституционности ст. 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и ст. 31 Закона Республики Коми от 31 октября 1994 г. "Об органах исполнительной власти в Республике Коми" положения регионального закона, устанавливающие какую-либо подчиненность по вопросам местного значения органам государственной власти местных администраций, включая назначение их глав вышестоящими органами государственной власти, а также осуществление полномочий органов местного самоуправления должностными лицами, которые назначаются на должность органами государственной власти, - признаны противоречащими Конституции РФ.

В Определении Конституционного Суда РФ от 11 июня 1999 г. N 105-О по запросу Главы Республики Коми о проверке конституционности п. 4 ст. 10 и ч. 5 ст. 27 Закона Республики Коми "О местном самоуправлении в Республике Коми" Суд констатировал неконституционность положений Закона Республики, наделяющих Главу Республики Коми полномочием вносить в представительный орган кандидатуру для избрания на должность главы администрации муниципального образования.

Как указал Суд, положения Закона Республики "О местном самоуправлении в Республике Коми" лишают представительный орган местного самоуправления права самостоятельно решать один из вопросов местного значения, а именно: свободно избирать главу администрации муниципального образования, и сводят роль совета муниципального образования к утверждению кандидатуры, представленной государственным должностным лицом.

При этом Конституционный Суд РФ сформулировал универсальное правило о том, что любое вмешательство каких бы то ни было органов государственной власти и государственных должностных лиц, в том числе в форме представления ими обязательных для рассмотрения представительным органом местного самоуправления кандидатур на должность главы администрации муниципального образования, ущемляет права местного самоуправления и его органов, установленные Конституцией РФ и федеральными законами, препятствует самостоятельному решению населением вопросов местного значения <1>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 1999. N 31. Ст. 4037.

Отметим, что определенная форма участия органов государственной власти субъекта Российской Федерации в назначении главы местной администрация предусмотрена в ч. 5 ст. 37 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ: при формировании конкурсной комиссии для назначения указанного главы в муниципальном районе (городском округе) две трети ее членов назначаются представительным органом муниципального района (городского округа), а одна треть - законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Федерации по представлению высшего должностного лица субъекта (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации).

Между тем данная форма государственного участия в назначении главы местной администрации, во-первых, не оказывает прямого влияния на указанное назначение, поскольку конечное решение принимает комиссия; во-вторых, не сводит деятельность населения и представительного органа к формальной констатации факта решения государственного органа. Кроме того данную форму наделения полномочиями руководителя исполнительно-распорядительного органа муниципального образования выбирает само местное сообщество самостоятельно.

Проанализировав рассмотренные выше решения и правовые позиции Конституционного Суда РФ, можно сформулировать критерии ограничения организационной самостоятельности местного самоуправления. Не допустимы:

1) прямое государственное влияние на формирование органов местного самоуправления и на их должностных лиц;

2) сведение деятельности населения и представительного органа к формальной констатации решений органов государственной власти.

Исходя из этих критериев, положения о назначении глав муниципальных образований высшим должностным лицом субъекта Федерации нельзя признать конституционными.

Федеральный законодатель пошел по другому пути. Федеральным законом от 7 мая 2009 г. N 90-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <1> предусмотрена процедура удаления главы муниципального образования в отставку (в том числе, избранного населением). Решение об удалении главы принимается представительным органом квалифицированным большинством голосов, но по инициативе высшего должностного лица субъекта Федерации либо по инициативе муниципальных депутатов с учетом его мнения (с его согласия - если отставка связана с осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий).

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2009. N 19. Ст. 2280.

Формально ключевое решение об удалении главы муниципального образования в отставку принимается представительным органом, то есть уполномоченным представителем местного сообщества. Однако Закон не определяет характер "мнения высшего должностного лица субъекта Федерации". Если отставка главы муниципального образования связана с осуществлением отдельных государственных полномочий, то для принятия решения представительного органа об удалении указанного главы в отставку требуется "согласие высшего должностного лица субъекта Российской Федерации".

При этом в п. 3 ч. 2 ст. 74.1 Федерального закона N 131-ФЗ (в ред. от 7 мая 2009 г. N 90-ФЗ) крайне оценочно и, следовательно, коррупциогенно сформулировано одно из оснований удаления главы муниципального образования в отставку: неудовлетворительная оценка деятельности главы муниципального образования представительным органом муниципального образования по результатам его ежегодного отчета перед представительным органом, данная два раза подряд. Каковы критерии такой оценки?

В реализации данной процедуры не задействованы суды и, в частности, конституционные (уставные) суды субъектов Российской Федерации, которые могли бы давать заключения о соблюдении установленного порядка удаления главы муниципального образования в отставку.

Таким образом, можно констатировать, что федеральное и региональное законодательство ввело определенные ограничения автономии местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление. При этом законодатель, формально учитывая указанные выше критерии допустимого ограничения автономии местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление, сильно их девальвирует, поскольку в сфере осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами, ключевая роль по принятию политико-правовых решений отводится именно органам государственной власти, а не самому местному сообществу.

Федеральный законодатель минимизировал круг вопросов местного значения, изъяв из муниципального ведения вопросы социальной поддержки, обслуживания и содействия занятости населения, муниципального экологического контроля и др... Однако учитывая, что прежние полномочия по своей сути направлены на непосредственное обеспечение жизнедеятельности населения, они вновь закрепляются за местным самоуправлением, но в качестве делегированных отдельных государственных полномочий с соответствующим государственным контролем и управлением.

Налицо явная тенденция к административному пониманию сущности местного самоуправления. Очевидно, что федеральный законодатель отказывается от принципа "нецентрализации" - оставления значительной части публичных полномочий в исключительном ведении местных сообществ.

Это означает, что автономия местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление, к сожалению, все более становится формальной.

Структурные дефекты законодательства, регулирующего финансово-экономическую основу местного самоуправления. В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" есть специальная глава "Экономическая основа местного самоуправления". Однако анализ финансового положения муниципальных образований свидетельствует о том, что практически во всех субъектах Российской Федерации доходы местных бюджетов не соответствуют потребностям органов местного самоуправления для реализации ими собственных полномочий, осуществления капитальных вложений для развития и модернизации объектов жилищно-коммунального хозяйства, образования, здравоохранения и других объектов социальной инфраструктуры.

Более того, нестабильность доходных источников местных бюджетов, меняющихся практически ежегодно, привела к потере органами местного самоуправления мотивации к среднесрочному и долгосрочному планированию социально-экономического развития муниципальных образований. Ярким тому примером могут служить положения Федерального закона от 31 декабря 2005 г. N 199-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с разграничением полномочий" <1>, расширившие полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения <2>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2006. N 1. Ст. 10.

<2> См., например: Комплексное социально-экономическое развитие муниципальных образований - правовая и экономическая основа. Практика взаимодействия органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления муниципальных образований // Научно-практическая конференция. Екатеринбург, 2006; Научно-практическая конференция "Комплексное социально-экономическое развитие муниципальных образований - правовая и экономическая основа. Практика взаимодействия органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления муниципальных образований", 16 - 18 февраля 2006 г. // Государственная власть и местное самоуправление. 2006. N 5.

В последующие годы (в декабре 2006 и 2007 гг.) также принимались комплексные Федеральные законы о совершенствовании разграничения полномочий <1>, Федеральный закон от 3 июня 2006 г. N 73-ФЗ "О введении в действие Водного кодекса Российской Федерации" <2>, Федеральный закон от 4 декабря 2006 г. N 201-ФЗ "О введении в действие Лесного кодекса Российской Федерации" <3>.

--------------------------------

<1> См.: Федеральный закон от 31 декабря 2005 г. N 199-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с разграничением полномочий" // СЗ РФ. 2006. N 1. Ст. 10; Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. N 258-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с разграничением полномочий" // СЗ РФ. 2007. N 1. Ст. 21; Федеральный закон от 18 октября 2007 г. N 230-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с разграничением полномочий" // СЗ РФ. 2007. N 43. Ст. 5084.

<2> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2380.

<3> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5279.

При этом решение дополнительно вводимых вопросов местного значения и полномочий муниципальных образований не было обеспечено соответствующими источниками финансирования по следующим причинам.

Изначально перечень вопросов местного значения состоял из 27 пунктов (на примере городского округа, в котором решается весь предусмотренный Законом комплекс вопросов местного значения, как поселения, так и муниципального района (ст. 2 и 16)). Исходя из этого перечня вопросов местного значения, в ст. 55 Федерального закона от 6 октября 2006 г. N 131-ФЗ был изложен состав собственных доходов местных бюджетов муниципальных образований, а в Федеральном законе от 20 августа 2004 г. N 120-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений" были закреплены нормативы отчислений от регулирующих федеральных и региональных налогов и сборов <1>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2004. N 34. Ст. 3535.

В то же время по состоянию на 1 июля 2009 г. перечень вопросов местного значения того же городского округа расширен до 40 пунктов. Причем наблюдается расширение не только количества вопросов местного значения, но и их юридического содержания (например, поддержка предпринимательства - сначала только малого, а с 1 января 2008 г. еще и среднего, вопрос сферы земельных отношений и градостроительства и др.).

Таким образом, требуется финансовое обеспечение постоянно увеличивающегося объема компетенции муниципальных образований. Большинство из них являются дотационными. Решение проблем местного значения обеспечивается за счет предоставления субъектам Федерации помощи преимущественно в виде дотаций. На реализацию дополнительно устанавливаемых или расширяемых вопросов местного значения, а также "прав на решение вопросов, не относящихся к местному значению", возможностей практически не остается.

Решить указанную проблему можно, в том числе и за счет компенсации дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти. Тем более, что вопросы адекватной компенсации местному самоуправлению дополнительных расходов, возникающих в результате принятия государством определенных решений, уже были предметом рассмотрения Конституционного Суда РФ.

Например, Определением Конституционного Суда РФ от 9 апреля 2003 г. N 132-О "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы администрации города Волгограда на нарушение конституционных прав и свобод положениями п. 3 ст. 19 Закона РФ "О статусе судей в Российской Федерации" на местную администрацию была возложена обязанность по предоставлению судьям жилья. Суд руководствовался п. 3 ст. 19 Закона "О статусе судей в Российской Федерации" (в ред. до 1 января 2005 г.), который предусматривает полную компенсацию из федерального бюджета возникающих при осуществлении данной обязанности дополнительных расходов органа местного самоуправления. Указанная обязанность местной администрации касается обеспечения жильем судей того суда, который находится на территории муниципального образования. Поскольку содержание и использование муниципального жилищного фонда в силу закона относится к вопросам местного значения, вопросы обеспечения жильем судей как граждан, проживающих на территории соответствующего муниципального образования, имеют и общегосударственное, и местное значение, а потому решаются совместно государственными органами и органами местного самоуправления (абз. 5 и 6 п. 3 мотивировочной части Определения) <1>.

--------------------------------

<1> Вестник Конституционного Суда РФ. 2003. N 5.

Однако, как неоднократно в дальнейшем подчеркивал федеральный Конституционный Суд, возложение на органы местного самоуправления обязанности по содействию в выполнении отдельных общегосударственных функций (например, по обеспечению жильем сотрудников уголовно-исполнительной системы как граждан, проживающих на территории соответствующего муниципального образования) не нарушает права местного самоуправления, поскольку указанной обязанности местного самоуправления корреспондирует обязанность Российской Федерации компенсировать из федерального бюджета дополнительные расходы, возникающие при осуществлении органом местного самоуправления этой обязанности (даже если эта обязанность прямо не предусмотрена в законе) (см. Определение Конституционного Суда РФ от 8 июля 2004 г. N 303-О по жалобе Кунгурской городской управы на нарушение конституционных прав Законом РФ "Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы" <1>).

--------------------------------

<1> Вестник Конституционного Суда РФ. 2005. N 1.

Таким образом, Конституционный Суд допускает существование обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций, если указанная обязанность:

1) исполняется на территории муниципального образования и в отношении его населения;

2) неразрывно связана с вопросами местного значения.

Кроме того, указанной обязанности должна корреспондировать безусловная обязанность Российской Федерации компенсировать из федерального бюджета дополнительные расходы, возникающие при ее осуществлении органом местного самоуправления.

Между тем, концепция Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" изначально исходила из жесткого разграничения полномочий между уровнями публичной власти. В Законе закреплен исчерпывающий перечень вопросов местного значения, который не подлежит изменению иными нормативными правовыми актами (ст. 18) <1>. А сами полномочия органов местного самоуправления в тексте названного Федерального закона подразделяются на три вида. Это полномочия органов местного самоуправления:

--------------------------------

<1> См.: Филиппова Н.А., Захаров А.А. Институциональное обеспечение муниципальной реформы в субъектах Российской Федерации // Российский юридический журнал. 2005. N 3. С. 33 - 40.

а) установленные федеральными законами и законами субъектов Федерации, по вопросам местного значения (ч. 1 ст. 19);

б) полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов Федерации по вопросам, не отнесенным к вопросам местного значения, - отдельные государственные полномочия, передаваемые для осуществления органам местного самоуправления (ч. 1 ст. 19);

в) по решению вопросов местного значения (ч. 1 и 1.1 ст. 17).

Законодательство о местном самоуправлении и бюджетное законодательство не предусматривают институт "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций". Между тем в Определении Конституционного Суда РФ от 17 октября 2006 г. N 485-О "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы администрации города Новочебоксарска Чувашской Республики на нарушение конституционных прав и свобод частью первой статьи 30 Закона Российской Федерации "О милиции" подчеркнуто, что предусматриваемые обязанности органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций (в частности, обеспечение жильем работников органов милиции, расположенных на территории муниципального образования) не могут рассматриваться как отдельные государственные полномочия (абз. 2 п. 2.1 мотивировочной части).
Совершенно очевидно, что во исполнение правовых позиций Конституционного Суда в законодательстве о местном самоуправлении и в бюджетном законодательстве необходимо закрепить институт "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций", а также порядок компенсации расходов, связанных с выполнением указанных обязанностей.

Однако вместо этого федеральный законодатель ввел институт "прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения", которые могут осуществляться только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации) - ст. 14.1, 15.1 и 16.1 Федерального закона от 6 октября 2003 года N 131-ФЗ (в ред. от 29 декабря 2006 г. N 258-ФЗ) <1>.

--------------------------------

<1> СЗ РФ. 2007. N 1. Ст. 21.

Статус данных прав не совсем ясен, поскольку любой публичной функции корреспондирует право гражданина. Так, в числе прав органов местного самоуправления городских округов на решение вопросов, не отнесенных к местному значению, определено "создание муниципальных образовательных учреждений высшего профессионального образования" (п. 3 ч. 1 ст. 16.1 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ). В то же время согласно ч. 3 ст. 43 Конституции РФ каждый вправе на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении и на предприятии.

Если каждый обладает конституционным правом на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в муниципальном образовательном учреждении (при его наличии в муниципальном образовании), значит, у соответствующего уровня публичной власти (муниципального образования) возникает обязанность обеспечить данное право гражданина.

Трудно понять, почему федеральный законодатель отнес к правам органов местного самоуправления также "создание службы неотложной медицинской помощи в структуре медицинских учреждений в целях оказания на территории городского округа первичной медико-санитарной помощи". Ведь от наличия данной службы зависят не только конституционное право на медицинскую помощь (ч. 1 ст. 41 Конституции РФ), но и жизнь человека.

Между тем правовая позиция по аналогичному вопросу выражена в Определении Конституционного Суда РФ от 2 октября 2007 г. N 631-О-О "Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Центрального районного суда города Челябинска о проверке конституционности ст. 1 Федерального закона "О социальной защите граждан Российской Федерации, подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 году на производственном объединении Маяк и сбросов радиоактивных отходов в реку Теча". В абз. 1 п. 2 мотивировочной части Определения суда указано, что "согласно статье 42 Конституции Российской Федерации каждый имеет право на благоприятную окружающую среду. Данному праву корреспондирует обязанность государства обеспечить охрану окружающей среды, предотвращение экологически опасной деятельности, предупреждение и ликвидацию последствий аварий и катастроф, в том числе радиационных".

Анализ положений ст. 14.1, 15.1, 16.1 во взаимосвязи с ч. 4 и 4.1 ст. 20 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ показывает, что, по существу, права органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, которые прямо предусмотрены этими статьями названного Федерального закона и иными федеральными законами, есть не что иное, как участие в осуществлении государственных полномочий. Федеральный законодатель, таким образом, в одном предмете правового регулирования смешал два разных института, а именно:

1) участие в осуществлении государственных полномочий, предусмотренных законодательством. Данное участие не может быть правом органов местного самоуправления, так как сопряжено с реализацией государством прав граждан и их объединений, прямо закрепленных Конституцией РФ и законами. Такое участие в соответствии позицией Конституционного Суда РФ должно осуществляться в форме "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций" с адекватной компенсацией либо в форме конкретных полномочий местного самоуправления;

2) возможность решать вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Эта возможность и должна являться правом органов местного самоуправления, так как она не сопряжена с реализацией прав граждан и их объединений, прямо закрепленных законами.

Кроме того, согласно Бюджетному кодексу РФ с 1 января 2008 г. муниципальные образования, в бюджетах которых доля межбюджетных трансфертов из бюджетов субъектов Федерации (за исключением субвенций) и (или) налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений в течение двух из трех последних отчетных финансовых лет превышала 30% собственных доходов местного бюджета, начиная с очередного финансового года, не имеют права устанавливать и исполнять расходные обязательства, не связанные с решением вопросов, отнесенных Конституцией РФ, федеральными законами, законами субъектов Федерации к полномочиям (а не к правам) соответствующих органов местного самоуправления (п. 3 ст. 136 БК РФ) <1>. По данным Министерства финансов РФ средний уровень межбюджетных трансфертов в структуре местных бюджетов составляет 59%.

--------------------------------

<1> Федеральный закон от 26 апреля 2007 г. N 63-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации" // Российская газета. N 91. 2007.

Таким образом, институт "прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения", не подкрепленный никакими финансово-экономическими ресурсами, не только вызывает вопросы в конституционности отдельных его аспектов, но и с 1 января 2008 г. превращен в фикцию.

Итак, подводя итог настоящему исследованию, можно констатировать:

1. Конституционный Суд РФ сформулировал следующие критерии допустимого ограничения автономии местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление:

а) не допустимо прямое государственное влияние на формирование органов местного самоуправления и их должностных лиц;

б) государственное влияние на формирование органов местного самоуправления и их должностных лиц не должно сводить деятельность населения и представительного органа к формальной констатации решений органов государственной власти.

Федеральное и региональное законодательство вводит в настоящее время определенные ограничения автономии местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление. При этом законодатель формально учитывает указанные критерии допустимого ограничения автономии местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление, но фактически они сильно девальвированы по следующим причинам:

в процедурах государственного вмешательства и конституционно-правовой ответственности органов местного самоуправления не задействованы конституционные (уставные) суды субъектов РФ;

в сфере осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами, ключевая роль по принятию политико-правовых решений отводится именно органам государственной власти, а не самому местному сообществу.

В Российской Федерации наблюдается тенденция к административному пониманию природы местного самоуправления: круг вопросов местного значения минимизируется, а перечень отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления (особенно законами субъектов Федерации), - увеличивается. Это означает, что автономия местного сообщества в реализации конституционного права на самоуправление все более становится формальной.

2. Анализ решений и правовых позиций органов конституционного контроля выявил следующие структурные дефекты законодательства, регулирующего финансово-экономическую основу местного самоуправления:

1) отсутствие института "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций", а также порядка компенсации местным сообществам расходов, связанных с выполнением указанных обязанностей, что нарушает гарантию местного самоуправления на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти (ст. 133 Конституции РФ);

2) институт "прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения", не подкреплен экономическими ресурсами и не может содержать в себе участие органов местного самоуправления в осуществлении государственных полномочий, предусмотренных законодательством. Данное участие не может быть правом органов местного самоуправления, так как оно сопряжено с реализацией государством прав граждан и их объединений, прямо закрепленных законом, и должно осуществляться в форме "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций" с адекватной компенсацией.

В целях обеспечения принципа субсидиарности и реальности реализации конституционного права местного сообщества на самоуправление необходимо закрепить в федеральном законодательстве следующие правовые институты и положения:

1) конституционное право местного сообщества на осуществление местного самоуправления;

2) субъектом данного права выступает местное сообщество;

3) индивидуальные права на местное самоуправление и их носителя - гражданина, причастного, как члена муниципального сообщества, к вопросам местного значения;

4) возможность защиты прав на местное самоуправление средствами конституционного правосудия;

5) определять и расширить компетенцию муниципальных образований не за счет передачи им отдельных государственных полномочий, а путем наделения органов местного самоуправления соответствующими правами для решения вопросов местного значения;

6) заменить институт "прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения" на институт "обязанностей органов местного самоуправления по содействию в выполнении отдельных государственных функций", а также установить порядок компенсации местным сообществам расходов, связанных с выполнением указанных обязанностей;

7) закрепить в качестве прав муниципальных образований возможность решать вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Федерации.
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В статье дается анализ нормативно-правового регулирования местного самоуправления в России. Автор приходит к выводу о том, что действующее законодательство отличается большей детализацией в части правового регулирования муниципальных отношений.
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Становление местного самоуправления и его правового регулирования в Российской Федерации происходит медленно и сопровождается рядом трудностей. Хотя этот процесс еще далек от завершения, но уже представляется возможным выделить основные черты и особенности организации местного самоуправления.

Под правовыми основами местного самоуправления соответственно понимают совокупность установленных Конституцией РФ и федеральными законами правовых норм-принципов, закрепляющих и регулирующих наиболее существенные коренные общественные отношения, возникающие, изменяющиеся и прекращающиеся в процессе организации и осуществления местного самоуправления на всей территории Российской Федерации, в соответствии с которыми должны находиться все другие муниципально-правовые нормы нормативных правовых актов <1>.

--------------------------------

<1> Муниципальное право / Под ред. Ю.А. Дмитриева. М.: Изд-во "Эксмо", 2005. С. 88.

Термин "местное самоуправление" впервые получил юридическое закрепление в Законе СССР "Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР" 1990 г. Согласно данному Закону местное самоуправление должно было осуществляться в границах административно-территориальных единиц, а в качестве основы местного хозяйства закреплялась коммунальная собственность.

Затем понятие "местное самоуправление" было применено в Декларации о государственном суверенитете РСФСР N 22-1 <2>, принятой I Съездом народных депутатов 12 июня 1990 г. Провозглашая цель создания правового демократического государства, Декларация подразумевала реформирование всего государственного механизма и создания на местах новой власти - местного самоуправления.

--------------------------------

<2> Ведомости СНД и ВС РФ. 1990. N 2. Ст. 22.

В Конституцию РСФСР термин "местное самоуправление" был включен в 1991 г. Законом РФ от 6 июля 1991 г. N 1550-1 "О местном самоуправлении в Российской Федерации" <3> местное самоуправление отождествлялось с деятельностью представительных органов - местных Советов народных депутатов - и образуемых ими исполнительных органов власти.

--------------------------------

<3> Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. N 29. Ст. 1010.

До Конституции РФ 1993 г. <4> органы местного самоуправления рассматривались в качестве органической части системы государственной власти. С принятием Конституции РФ, определившей роль местного самоуправления в системе управления делами государства как способа и формы народовластия на муниципальном уровне, утвердились современные конституционные основы местного самоуправления <5>.

--------------------------------

<4> Российская газета. N 237. 25.12.1993.

<5> Наумов С.Ю., Подсумкова А.А. Основы организации муниципального управления: Учебное пособие. М.: Форум, 2009.

Представление о современной нормативной базе местного самоуправления в России может дать системный анализ действующего законодательства.

1. Конституционное регулирование местного самоуправления не имеет аналогов в зарубежных федеративных государствах, где регламентация местного самоуправления отнесена к ведению субъектов Федерации. Специфические условия возрождения и развития местного самоуправления в России предопределили необходимость прямого, активного влияния федеральных органов государственной власти и, соответственно, федерального законодательства на процессы формирования и деятельности местного самоуправления <6>. Основополагающие нормы о независимости местного самоуправления содержатся в ст. 12 Конституции РФ. Данная статья устанавливает, что в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление, а также то, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

--------------------------------

<6> Правовое регулирование местного самоуправления в России, субъекте Российской Федерации: Пособие к электронному учебно-методическому комплексу "Стратегия развития муниципальных образований". Ч. I / Под ред. В.В. Бакушева. М.: Изд-во РАГС, 2007. С. 23.

Отдельная глава 8 Конституции РФ полностью посвящена организации местного самоуправления в Российской Федерации. В данной главе устанавливаются основные формы и способы осуществления местного самоуправления, территориальные основы местного самоуправления, основные полномочия органов местного самоуправления.

В ст. 130 Конституции РФ констатируется, что местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Оно осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления.

Конституция РФ прямо указывает такие полномочия местного самоуправления, как:

- владение, пользование, распоряжение и управление муниципальной собственностью;

- формирование, утверждение и использование местного бюджета;

- установление местных налогов и сборов;

- осуществление охраны общественного порядка.

В Конституции РФ не дается исчерпывающий перечень вопросов, относящихся к ведению местного самоуправления. Вместе с тем в ней предусматривается возможность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, реализация которых подконтрольна государству, с передачей необходимых ресурсов. В свою очередь, ст. 133 Конституции РФ устанавливает запрет на ограничение тех прав местного самоуправления, которые закреплены в Конституции РФ и федеральных законах. Объясняя столь подробный характер конституционной регламентации института местного самоуправления, распространенным является мнение о том, что оно возникло в российских условиях не снизу, а было предложено сверху, имея в виду интенсивное восстановление местного самоуправления в постсоветский период <7>.

--------------------------------

<7> Курочкин А.А. Правовые основы местного самоуправления // Государственная власть и местное самоуправление. 2007. N 9.

2. Согласно Конституции РФ общепризнанные принципы и нормы международного права являются составной частью правовой системы Российской Федерации. Более того, Конституция РФ устанавливает приоритет правил, закрепленных международным договором Российской Федерации, над правилами, закрепленными федеральным законом. На основании этой нормы правовым фундаментом местного самоуправления в Российской Федерации в первую очередь стали:

а) Декларация о принципах местного самоуправления, принятая Межпарламентской Ассамблеей государств - участников СНГ в 1994 г.;

б) решения Конгресса местных и региональных властей Совета Европы, членом которого является Россия;

в) Европейская хартия местного самоуправления (Страсбург, 15 октября 1985 г.) <8>, подписанная Россией в 1996 г. и ратифицированная в 1998 г.

--------------------------------

<8> См.: Европейская хартия местного самоуправления. Страсбург, 1985. 15 октября // Бюллетень международных договоров. 1998. N 11.

Данная Хартия определяет минимальные права местного самоуправления, которые должны быть гарантированы государствами, ее подписавшими. В случае противоречия любого положения российского законодательства Европейской хартии должны применяться нормы Хартии.

Признавая местное самоуправление в качестве одной из основ любого демократического строя, Европейская хартия закрепляет общие принципы построения местного самоуправления, права и гарантии его защиты. Европейская хартия обязывает все государства, подписавшие ее, применять основополагающие принципы, гарантирующие политическую, административную и финансовую самостоятельность местных сообществ в условиях децентрализации власти.

3. В Российской Федерации отсутствуют федеральные конституционные законы, предметом регулирования которых является местное самоуправление. Конституция РФ, предусматривая принятие таких законодательных актов, не делает этого в отношении местного самоуправления. Вместе с тем в ряду конституционных актов есть такие, которые косвенным образом затрагивают самоуправленческую тематику.

Речь идет о Федеральном конституционном законе от 30 мая 2001 г. N 3-ФКЗ "О чрезвычайном положении", Федеральном конституционном законе от 30 января 2002 г. N 1-ФКЗ "О военном положении", которые устанавливают ограничения прав граждан в сфере местного самоуправления в части проведения муниципальных выборов, местных референдумов, сходов и собраний граждан, в связи с введением в стране или на части ее территории чрезвычайного или военного положения.

4. Современный этап нормативной основы местного самоуправления представлен Федеральным законом от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <9>, который является стержневым в системе правового регулирования местной власти. В основу Закона была положена немецкая модель местного самоуправления, характеризующаяся многообразием форм осуществления местной власти в сочетании со значительным государственным регламентированием. В то же время впервые в России законодательно закреплена система "совет - управляющий", возникшая и получившая распространение в США.

--------------------------------

<9> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

Среди основных нововведений данного Закона следует отметить:

а) построение двухуровневой модели местного самоуправления, т.е. создание городских и сельских поселений в составе муниципального района (ст. 11);

б) закрепление за каждым уровнем (типом) муниципального образования перечня вопросов местного значения и муниципального имущества (ст. 14, 15, 16, 50);

в) определение численности депутатов представительных органов местного самоуправления (ст. 35);

г) предусмотрена контрактная система для главы местной администрации (ст. 37);

д) расширен перечень форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления, включены такие формы, как голосование по отзыву депутата, публичные слушания, конференция по вопросам местного значения, опрос граждан и т.п. (ст. 24, 28, 30, 31);

е) запрет на "нефинансируемые мандаты", т.е. передачу отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления без передачи материальных и финансовых средств для их осуществления;

ж) процедура "банкротства муниципального образования" (ст. 75);

з) ограничение контроля субъектов РФ за исполнением органами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения;

и) усиление ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством. В частности, предусматривается временное исполнение полномочий органов местного самоуправления органами государственной власти субъектов Российской Федерации в случаях возникновения угрозы жизни, здоровью и безопасности граждан, а также в некоторых иных случаях (ст. 75).

В отличие от Федерального закона от 28.08.1995 N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <10>, Закон 2003 г. предусматривает различные виды вопросов местного значения для разных видов муниципальных образований. Конкретный перечень вопросов местного значения каждого муниципального образования закрепляется в его уставе. Вопросы местного самоуправления могут решаться только населением или органами местного самоуправления самостоятельно. Местное самоуправление осуществляется с учетом исторических и иных местных традиций. Это проявляется, в частности, при принятии символики муниципальных образований, определении наименований органов местного самоуправления и т.д.

--------------------------------

<10> СЗ РФ. 1995. N 35. Ст. 3506.

В литературе полагают, что федеральные законодательные акты могут быть классифицированы точнее с точки зрения их роли в осуществлении регулирования местного самоуправления.

Первую группу таких законов образуют базовые, рамочные законы (об общих принципах организации местного самоуправления). Второй группе законов соответствует статус специализированных актов (например, указанный Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации"). Наконец, третью группу составляют отраслевые законы, формирующие полномочия муниципальных органов в разных областях правового регулирования <11>.

--------------------------------

<11> Курочкин А.А. Правовые основы местного самоуправления // Государственная власть и местное самоуправление. 2007. N 9.

Другой подход определяет двухуровневую классификацию, согласно которой федеральные законы, регулирующие вопросы местного самоуправления, можно разделить на две группы:

1) законы, регулирующие только отдельные вопросы муниципального управления <12>, например Федеральный закон от 8 января 1998 г. N 8-ФЗ "Об основах муниципальной службы в Российской Федерации", Федеральный закон от 14 ноября 2002 г. N 161-ФЗ "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях", Федеральный закон от 21 декабря 2001 г. N 178-ФЗ "О приватизации государственного и муниципального имущества", Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. N 138-ФЗ "Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления"; Федеральный закон от 2 марта 2007 г. N 25-ФЗ "О муниципальной службе в Российской Федерации"; Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. N 126-ФЗ "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" (с послед. изм.); Закон РФ от 6 июля 1991 г. N 1550-1 "О местном самоуправлении в Российской Федерации" (с послед. изм.) (действует частично) и т.п.;

--------------------------------

<12> В настоящее время в Государственной Думе РФ находятся проекты Федеральных законов о государственных и муниципальных землях, о муниципальной собственности, об основах статуса выборного лица местного самоуправления и другие.

2) отраслевые законы <13>, регулирующие отдельные отрасли или сферы общественной жизни. Данные законы не относятся к специальным муниципально-правовым актам и составляют законодательную основу других отраслей права, но в той или иной степени затрагивают вопросы местного самоуправления, в том числе полномочия органов местного самоуправления. Например, Федеральный закон от 12 июня 2002 г. N 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации", Основы законодательства Российской Федерации о культуре, Закон РФ от 19 апреля 1991 г. N 1032-1 "О занятости населения в Российской Федерации", Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха", Закон РФ от 14 июля 1992 г. N 3297-1 "О закрытом административно-территориальном образовании" <14>, Федеральный закон от 12 февраля 1998 г. N 28-ФЗ "О гражданской обороне", Закон РФ от 10 июля 1992 г. N 3266-1 "Об образовании", Налоговый кодекс РФ, Бюджетный кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, Жилищный кодекс РФ и т.п.

--------------------------------

<13> Полномочия органов местного самоуправления в различных сферах общественной жизни разбросаны во многих отраслевых законодательных актах, в том числе и кодифицированных.

<14> Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. N 33. Ст. 1915.

Как правило, в отраслевых законах есть разделы (статьи, главы), закрепляющие полномочия органов местного самоуправления в конкретных отраслях и сферах общественной жизни, что во многом дополняет Федеральный закон об общих принципах организации местного самоуправления.

5. В соответствии с п. "н" ст. 72 Конституции РФ установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления относится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. По предметам совместного ведения согласно ст. 76 Конституции РФ издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ.

Таким образом, организация и деятельность местного самоуправления в Российской Федерации относятся к совместному ведению Федерации и субъектов, т.е. по этим вопросам осуществляется двойное законодательное регулирование. На практике это означает, что по отдельным вопросам деятельности местного самоуправления принимается федеральный закон, который определяет общие принципы правового регулирования, и закон субъекта Российской Федерации, который устанавливает особенности организации местного самоуправления в данном субъекте. При этом закон субъекта не может противоречить федеральному закону.

Законодательство субъектов составляет одну из частей системы правового регулирования местного самоуправления в целом на территории Российской Федерации. Необходимо определиться с местом нормативных правовых актов субъектов Федерации в регулировании общественных отношений в области организации и проведения публичных слушаний как формы участия населения в осуществлении местного самоуправления <15>.

--------------------------------

<15> Зенин С.С. Система правового регулирования публичных слушаний как формы участия населения в осуществлении местного самоуправления // Государственная власть и местное самоуправление. 2009. N 3.

Правовую основу местного самоуправления на региональном уровне, как правило, составляют:

а) конституции (уставы) субъектов Российской Федерации;

б) законы о местном самоуправлении;

в) о референдумах;

г) о выборах депутатов представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований;

д) о правовых актах органов местного самоуправления;

е) о порядке регистрации уставов муниципальных образований;

ж) о порядке организации и ведения регистра муниципальных нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации;

з) о собраниях, конференциях граждан;

и) об осуществлении права законодательной инициативы представительными органами местного самоуправления;

к) о муниципальной службе;

л) о порядке отзыва депутата представительного органа и иных выборных лиц местного самоуправления;

м) об ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления;

н) о материальной и финансовой основах местного самоуправления;

о) о бюджетном устройстве и бюджетном процессе;

п) о порядке ведения реестра объектов, находящихся в муниципальной собственности, и другие <16>.

--------------------------------

<16> Мокеев М.М. Правовые и организационные основы местного самоуправления: Электронное учебно-методическое пособие. Саратов: Изд-во ПАГС, 2007.

Региональное нормотворчество в сфере регулирования местного самоуправления активно развивается. В частности, по данным 2004 г., законы по вопросам организации местного самоуправления были приняты в 86 регионах, по вопросам муниципальной службы - в 64, по вопросам регистрации уставов муниципальных образований - в 73, по вопросам муниципальных выборов, статуса выборных лиц местного самоуправления и порядка их отзыва - в 79. Законы по вопросам финансово-экономических основ местного самоуправления приняты в 20 регионах <17>. В настоящий период законы о местном самоуправлении приняты практически во всех субъектах Российской Федерации.

--------------------------------

<17> Бабичев И.В. Местное самоуправление в постсоветской России: некоторые итоги и прогнозы // Конституционные и законодательные основы местного самоуправления / Под ред. А.В. Иванченко. М., 2004. С. 186.

В целом по стране приведены в соответствие с новым Законом 1/3 конституций и уставов субъектов РФ; 1/5 часть от имеющихся законов о наделении местного самоуправления государственными полномочиями. При этом более чем в 80% субъектов Федерации имеется региональная программа изменения законодательства, а у более чем в 70% - план реализации федеральных законов. Структурные подразделения, занимающиеся реформированием местного самоуправления, созданы в подавляющем большинстве - более чем в 80% субъектов Федерации <18>. Таким образом, в структуре законодательной основы местного самоуправления можно выделить два уровня: федеральное законодательство и законодательство субъектов Федерации.

--------------------------------

<18> См.: Шувалов И.И. Совершенствование законодательства субъектов Российской Федерации в связи с реформой федеративных отношений и местного самоуправления // Журнал российского права. 2004. N 9.

6. Важную роль в правовом регулировании муниципального управления играют указы Президента РФ. Именно указами Президента РФ закреплялись основные положения государственной политики в области развития местного самоуправления, реформировалась система муниципального управления; развивались отдельные его аспекты, например жилищно-коммунальное хозяйство; проводились преобразования муниципальных органов охраны правопорядка; решались иные вопросы.

Среди указов Президента Российской Федерации можно назвать: Указ Президента РФ от 2 ноября 2007 г. N 1451 "О Совете при Президенте Российской Федерации по развитию местного самоуправления"; Указ Президента РФ от 15 октября 1999 г. N 1370 "Об утверждении Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации". Специфическим источником права также являются ежегодные послания Президента Федеральному Собранию РФ <19>.

--------------------------------

<19> За период с 1994 по 2010 г. было направлено порядка 29 посланий Президента РФ, из них - 13 касались бюджетной политики.

7. Значительное место в правовых основах организации муниципального управления также занимают постановления Правительства Российской Федерации. Среди постановлений Правительства РФ можно выделить Постановление Правительства РФ от 15 декабря 1999 г. N 1394 "О Федеральной целевой программе государственной поддержки развития муниципальных образований и создания условий для реализации конституционных полномочий местного самоуправления"; Постановление Правительства РФ от 11 октября 1996 г. N 1188 "Об эксперименте по отработке моделей организации местного самоуправления, проводимом в Псковской области"; Постановление Правительства РФ от 17 июля 1996 г. N 871 "О некоторых мерах по реализации Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"; Постановление Правительства РФ от 27 июня 1996 г. N 755 "О некоторых мерах по организации взаимодействия федеральных органов исполнительной власти с органами местного самоуправления".

Вопросы реализации полномочий органов местного самоуправления в отдельных сферах урегулированы в самых различных актах федеральных министерств и ведомств. На федеральном уровне регулирование местного самоуправления осуществляется и в других нормативных актах. Так, обе палаты Федерального Собрания РФ принимали постановления, затрагивающие вопросы организации местного самоуправления. Одними из наиболее известных являлись: Постановление Верховного Совета РФ от 27 декабря 1991 г. N 3020-1 "О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность" <20> (с послед. изм.); Постановление Государственной Думы Федерального Собрания РФ от 10 июля 1996 г. N 572-II ГД "О ходе исполнения Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и об обеспечении конституционных прав населения на самостоятельное решение вопросов местного значения".

--------------------------------

<20> Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1992. N 3. Ст. 89.

В итоге специалисты отмечают, что в настоящее время насчитывается более 300 федеральных законов, в которых содержатся муниципально-правовые нормы. Кроме того, правовую основу местного самоуправления составляют около 1600 федеральных подзаконных актов. В их числе свыше 500 указов Президента РФ, более 1100 постановлений Правительства РФ, нормативных актов иных федеральных органов исполнительной власти <21>.

--------------------------------

<21> См.: Правовое регулирование местного самоуправления в России, субъекте Российской Федерации: Пособие к электронному учебно-методическому комплексу "Стратегия развития муниципальных образований". Ч. I / Под ред. В.В. Бакушева. М.: Изд-во РАГС, 2007. С. 36.

8. Сложным является дискутируемый в юридической науке вопрос о правовой силе решений Конституционного Суда РФ. Одни авторы признают их в качестве источников российского права (В.А. Туманов, Б.С. Эбзеев, М.С. Саликов и др.), другие это отрицают (Н.А. Богданов, Т.Г. Морщакова, Т.Я. Хабриева и др.).

Данный судебный орган не является правотворческим, однако его решения имеют общеобязательный характер. Вопросы местного самоуправления являются одной из основных проблем, по которым Конституционный Суд РФ выносил решения.

Решения Конституционного Суда РФ представляют собой особую разновидность актов судебной власти, выносимых Судом, его палатами при рассмотрении и разрешении конституционных споров. В них получают официальное закрепление выводы Суда по всем возникшим в ходе процесса материально-правовым и процессуально-правовым вопросам. В. Лазарев, признавая Конституционный Суд РФ субъектом правотворческой деятельности, указывает на двуединую правовую природу Суда как не только особого органа судебной власти, но и одновременно как высшего конституционного органа одного уровня с федеральными звеньями президентской, законодательной и исполнительной власти <22>.

--------------------------------

<22> См.: Лазарев Л.В. Правовые позиции Конституционного Суда России. М., 2003. С. 51.

В отечественной правовой литературе отмечается полное единодушие относительно признания актов Конституционного Суда РФ источниками муниципального права. Расхождения касаются того, какие акты Суда могут быть признаны правовыми источниками. Ряд авторов считают, что это исключительно постановления Суда <23>.

--------------------------------

<23> См.: Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации. М., 1997. С. 18; Постовой Н.В. Муниципальное право России. С. 8; Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации. М., 2001. С. 27.

Представляется, что имеются достаточные основания для признания решений Конституционного Суда источниками права. Как справедливо указывает В.А. Кряжков, Конституционный Суд нередко выступает в роли законодателя, правда, "негативного": он выбраковывает дефектные правовые нормы из правовой системы <24>. Так, согласно ч. 3 ст. 79 Федерального конституционного закона от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (с послед. изм.) акты или их отдельные положения, признанные неконституционными, утрачивают силу. В данном случае Конституционный Суд не выступает в роли законодателя, не подменяет его: он не отменяет закон де-юре. Однако де-факто закон отменяется <25>.

--------------------------------

<24> Кряжков В.А., Лазарев Л.В. Конституционная юстиция в Российской Федерации. М., 1998. С. 242.

<25> См.: Гаджиев Х. Постановления Конституционного Суда Российской Федерации как источник права // Право и жизнь. 2000. N 26.

Поэтому в системе федеральных нормативных актов о местном самоуправлении особое место занимают решения судебных органов, и в первую очередь постановления Конституционного Суда РФ. Кроме того, ученые-конституционалисты считают возможным, с учетом особенностей муниципального права (высокого уровня децентрализации, диспозитивности многих норм и институтов), говорить о важной роли нормативных договоров как источников муниципального права <26>.

--------------------------------

<26> См.: Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституционализация муниципальной демократии в России. М.: НОРМА, 2008.

В заключение отметим, что современному законодательству о местном самоуправлении присуща более высокая, в сравнении с прежним законодательством, детализация правового регулирования муниципальных отношений. Это неизбежно влечет за собой сужение нормотворческих полномочий регионального законодателя, в конституциях (уставах) субъектов РФ регулирование муниципальных отношений, чему уделяется особое внимание <27>. Это является одной из особенностей современной правовой основы местного самоуправления.

--------------------------------

<27> См.: Бондарь Н.С. Указ. соч.
"Муниципальная служба: правовые вопросы", 2011, N 4

О ПРИНЯТИИ И ДЕЙСТВИИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ

А.А. КИРИЛЛОВЫХ

юрисконсульт Вятской государственной сельскохозяйственной академии, преподаватель Санкт-Петербургского института внешнеэкономических связей, экономики и права.

Нормативный правовой акт представляет собой письменно оформленный документ, принятый в определенной законом форме и процедуре, направленный на возникновение, изменение или отмену обязательных правовых предписаний, рассчитанный на многократное применение, длительное существование, регулирование общественных отношений <1>.

--------------------------------

<1> Бошно С.В. Теория государства и права. М., 2007. С. 134.

Нормативные акты применяются неоднократно, не имеют конкретных адресатов, действуют достаточно продолжительное время вне зависимости от исполнения содержащихся в них требований. Нормативные акты устанавливают общие положения, адресованные широкому кругу субъектов, регламентируют наиболее важные общественные отношения. Ненормативные акты не содержат норм права, это акты применения таких норм, которые, как правило, носят индивидуальный характер. Например, ненормативные акты принимаются при решении кадровых вопросов в органах местного самоуправления.

Вся совокупность нормативных и ненормативных актов муниципального образования представляет собой систему муниципальных правовых актов. Система нормативных актов местного самоуправления обобщена Федеральным законом от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Закон об МСУ) <2>, под понятием "Муниципальные правовые акты" (ст. 7 Закона).

--------------------------------

<2> Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. N 40. Ст. 3822.

Подсистема подзаконных правовых актов содержит акты Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства РФ, нормативные правовые акты иных федеральных органов исполнительной власти, акты региональных органов государственной власти. Муниципальная правовая система очень тесно связана с правовой основой местного самоуправления, выраженной в законодательных и подзаконных актах органов государственной власти. Она целиком определяется последней, подвержена ее влиянию в самых различных аспектах. В основном муниципальная правовая система практически лишена самостоятельности, поскольку вплетена в ткань общей правовой системы местного самоуправления, которая и задает ее параметры <3>.

--------------------------------

<3> Курочкин А.А. Правовые основы местного самоуправления // Государственная власть и местное самоуправление. 2007. N 9.

Локальная (муниципально-правовая) подсистема объединяет систему правовых актов, в которую включаются: уставы муниципальных образований, правовые акты, принятые на местных референдумах (сходах граждан), нормативные и иные акты представительных органов местного самоуправления, правовые акты глав муниципальных образований и руководителей местных администраций, правовые акты иных органов и должностных лиц местного самоуправления <4>.

--------------------------------

<4> Курочкин А.А. Указ. соч.
Разработка и принятие муниципальных правовых актов представляет собой правотворческий процесс - урегулированный нормативными правовыми актами порядок осуществления правотворческой деятельности, включающий внесение в правотворческий орган (вынесение на референдум), рассмотрение, принятие, подписание, опубликование и вступление в силу нормативных правовых актов. Любая правотворческая деятельность осуществляется в особой процессуальной форме, которая представляет собой упорядоченную систему стадий деятельности:

1) разработка проектов муниципальных правовых актов и внесение их в соответствующий орган местного самоуправления;

2) обсуждение и принятие муниципальных правовых актов;

3) опубликование (обнародование) и вступление в силу муниципальных правовых актов;

4) контроль за исполнением и отмена муниципальных правовых актов или приостановление их действия <5>.

--------------------------------

<5> Шугрина Е.С. Муниципальное право. М.: Изд-во "Проспект", 2004. С. 91.

Закон об МСУ приводит перечень субъектов, которые вправе вносить проекты муниципальных правовых актов на рассмотрение органов местного самоуправления, т.е. осуществлять правотворческую инициативу:

а) депутаты представительного органа муниципального образования;

б) глава муниципального образования;

в) иные выборные органы местного самоуправления (например, контрольный орган муниципального образования);

г) глава местной администрации;

д) органы территориального общественного самоуправления;

е) инициативные группы граждан;

ж) иные субъекты правотворческой инициативы (например, в Республике Мордовия к таковым относят прокурора).

Представительный орган муниципального образования принимает нормативный правовой акт, закрепляющий:

1) порядок внесения проектов муниципальных правовых актов;

2) перечень и форму прилагаемых к ним документов (например, от инициативных групп граждан обычно требуется определенное количество подписей в поддержку вносимого проекта, от органов территориального общественного самоуправления - протокол заседания данного органа).

В необходимых случаях органы и должностные лица местного самоуправления организуют и проводят внутреннюю или независимую правовую экспертизу проекта муниципального правового акта.

Закон об МСУ изменяет порядок принятия устава муниципального образования. Устав может быть принят двумя способами:

1) представительным органом муниципального образования (две трети голосов от установленной численности депутатов);

2) на сходе граждан в поселениях с численностью жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек.

В соответствии с Законом об МСУ устав муниципального образования больше не может быть принят на местном референдуме. Вместе с тем следует отметить, что Закон об МСУ (ст. 28) предусмотрел обязательное участие населения в обсуждении устава, введя публичные слушания. Предложения по проекту устава или вносимым в него изменениям и дополнениям могут вносить не только отдельные граждане и органы местной власти, но и другие субъекты местного самоуправления - органы территориального общественного самоуправления (ТОС), руководители предприятий, учреждений и организаций, некоммерческие организации и т.п.

Нельзя не согласиться с тем, что принятие устава непосредственно населением в большей степени соответствует самой природе местного самоуправления, последовательной реализации конституционного принципа самостоятельного решения гражданами вопросов местного значения <6>.

--------------------------------

<6> См., напр.: Выдрин И.В. Муниципальное право России: Учебник для вузов. М., 2004. С. 107.

В то же время из Закона об МСУ нет оснований выводить запрет на принятие устава непосредственно населением. Как полагают в литературе, если иметь в виду, что ФЗ "Об основных гарантиях...", обладающий приоритетом в регулировании данной сферы общественных отношений, закрепляет исчерпывающий, не подлежащий расширению другими законами перечень вопросов, не могущих быть предметом референдумов в Российской Федерации, и в него принятие устава муниципального образования не входит, можно сделать вывод о том, что устав муниципального образования может быть принят и на референдуме <7>.

--------------------------------

<7> Иванченко О.А. Учредительная природа уставов муниципальных образований и проблемы правоприменения // Муниципальное право. 2004. N 1-2. С. 66.

Процедура регистрации уставов муниципальных образований приведена в соответствие Гражданскому кодексу РФ 1994 г. <8> и Федеральному закону от 8 августа 2001 г. N 129-ФЗ "О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей" <9>, согласно которым это право должно осуществляться органами юстиции.

--------------------------------

<8> Собр. законодательства Рос. Федерации. 1994. N 32. Ст. 3301.

<9> Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. N 33 (часть I). Ст. 3431.

Действующее законодательство закрепляет два способа вступления в силу устава муниципального образования и изменений или дополнений в него:

1) публикация в средствах массовой информации;

2) обнародование, т.е. доведение до сведения населения муниципального образования иным способом.

Подобным образом вступают в силу все нормативно-правовые акты.

Закон об МСУ закрепляет два основных способа принятия решений путем прямого волеизъявления граждан: на местном референдуме и сходе граждан.

Многие специалисты отмечают, что в России население не привыкло участвовать в местном нормотворчестве, не понимает необходимости этого и не стремится к реализации своих прав. Свидетельством тому является, например, низкая явка населения на референдумы. С другой стороны, в законах отдельных субъектов Российской Федерации не предусматривается возможность полноценного участия населения в принятии решений. В частности, закрепляется, что решения схода носят рекомендательный характер (Владимирская область), право граждан на принятие решений путем референдума ограничивается рамками только наиболее важных вопросов (Нижний Новгород, Надым) <10>.

--------------------------------

<10> Шугрина Е.С. Муниципальное право. М.: Изд-во "Проспект", 2006. С. 85.

Порядок вступления в силу муниципальных правовых актов установлен в ст. 47 Закона об МСУ. Муниципальные правовые акты вступают в силу в порядке, установленном уставом муниципального образования, за исключением нормативных правовых актов представительных органов местного самоуправления о налогах и сборах, которые вступают в силу в соответствии с Налоговым кодексом Российской Федерации.

Муниципальные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).

Порядок опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов устанавливается уставом муниципального образования и должен обеспечивать возможность ознакомления с ними граждан, за исключением муниципальных правовых актов или их отдельных положений, содержащих сведения, распространение которых ограничено федеральным законом. Как правило, муниципальные правовые акты направляются для официального опубликования в официальное печатное средство массовой информации главой муниципального образования. При публикации в официальном печатном средстве массовой информации муниципального правового акта указывается наименование муниципального правового акта, дата его принятия, должностное лицо, его подписавшее, дата его подписания. Муниципальные правовые акты могут быть официально опубликованы также в виде отдельного издания. Муниципальный правовой акт, в который были внесены изменения или дополнения, может быть повторно официально опубликован в полном объеме <11>.

--------------------------------

<11> Игнатюк Н.А., Павлушкин А.В. Муниципальное право: Учебное пособие. М.: Юстицинформ, 2007.

Представляет интерес проблема целесообразности создания единого органа официального опубликования нормативных правовых актов разных уровней. Некоторыми авторами справедливо делается ссылка на преимущества концентрации всего нормативного материала в одном общедоступном источнике. Это не только позволяет сокращать расходы на издание, но и облегчает ознакомление с принятыми актами, обеспечивает удобство пользования ими, их учет и систематизацию и в конечном итоге способствует эффективности правотворческой и правоприменительной деятельности <12>.

--------------------------------

<12> Абрамова А.И., Рахманина Т.Н. Опубликование нормативных правовых актов: информационно-правовой аспект // Журнал российского права. 1998. N 10-11. С. 96.

Целесообразность создания единого органа официального опубликования подтверждает и положительный опыт функционирования такого органа в целом ряде зарубежных государств - в Италии, Франции, ФРГ и др.

Такое единое средство опубликования, т.е. массового распространения правовой информации, уже существует и успешно используется на практике всеми правоприменителями в нашей стране <13>.

--------------------------------

<13> Артамонов А.Н. Опубликование нормативных правовых актов и информационные технологии // Информационное право. 2008. N 3.

Муниципальные нормативные правовые акты подлежат включению в регистр муниципальных нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации. В настоящее время в субъектах Российской Федерации формируется нормативная правовая база деятельности органов местного самоуправления, что предусматривает принятие на муниципальном уровне более 20 тысяч правовых актов. Это в первую очередь документы, регламентирующие деятельность представительных органов муниципальных образований и местных администраций, документы по решению вопросов местного значения, а также правовые акты, регламентирующие финансово-экономическую деятельность муниципального образования, градостроительство, благоустройство, общественный порядок и безопасность жизни, жилищный фонд и жилищно-коммунальное хозяйство, участие граждан в осуществлении местного самоуправления и иные вопросы.

Порядок отмены муниципальных правовых актов и приостановления их действия установлен в ст. 48 Закона об МСУ. Муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено органами 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 и региональными законами, - уполномоченным федеральным или региональным органом государственной власти.

Любые муниципальные правовые акты может отменять или приостанавливать суд. Если правомерность судебного контроля за деятельностью органов местного самоуправления не вызывает сомнений, поскольку именно в этом и заключается предназначение данной ветви государственной власти, то предоставление такого же права (пусть и ограниченного определенными условиями) органам государственной власти вызывает серьезные возражения <14>.

--------------------------------

<14> Пешин Н.Л. Государственная власть и местное самоуправление в России: проблемы развития конституционно-правовой модели. М.: Статут, 2007.

В литературе справедливо полагают, что приемы юридической техники во многом позволяют избежать проблем с качеством муниципального правового акта и не вызывать его отмены или приостановления <15>.

--------------------------------

<15> Шугрина Е.С. Техника юридического письма. М.: Юрайт-Издат, 2001. С. 7.

Муниципальные правовые акты утрачивают свою силу (прекращают действие) в следующих случаях:

1) по истечении срока действия акта, на который он был принят;

2) в связи с изданием нового акта, заменившего ранее действовавший (косвенная отмена);

3) на основании прямого указания конкретного органа об отмене данного акта (прямая отмена).

Таким образом, к субъектам, которые вправе отменить или приостановить действие муниципальных правовых актов, относятся:

1) органы и должностные лица, принявшие (издавшие) данный акт (данная норма является гарантией самостоятельности органов и должностных лиц местного самоуправления во взаимоотношениях с органами государственной власти, а также с органами местного самоуправления других муниципальных образований);

2) суд (в том случае, если акт противоречит вышестоящим нормативным актам, а орган, его издавший, не исполняет решение суда о приведении его в соответствие им);

3) уполномоченные органы государственной власти - в части, регулирующей осуществление органами местного самоуправления отдельных переданных им государственных полномочий (за осуществление отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, несут ответственность в первую очередь органы государственной власти, и, кроме того, такие полномочия финансируются из государственного бюджета).

Решения должностных лиц местного самоуправления, находящихся в административном подчинении иных должностных лиц местного самоуправления (например, руководителей структурных подразделений администрации муниципального образования), могут быть отменены вышестоящим должностным лицом местного самоуправления в порядке, предусмотренном уставом муниципального образования.

Для того чтобы не подпасть под действие ст. 48 Закона об МСУ, органам и должностным лицам местного самоуправления придется заранее согласовывать все свои действия и решения с органами государственной власти или их должностными лицами. По сути, введение данных правовых конструкций допускает подчиненность органов местного самоуправления органам государственной власти, "встроенность" местного самоуправления в государственный аппарат.

В заключение отметим, что признание в судебном порядке муниципальных правовых актов недействующими или отмененными - достаточно сложная процедура, в которой есть свои особенности. Так, муниципальные правовые акты, принятые до вступления в законную силу решения суда о признании закона субъекта Российской Федерации об установлении статуса муниципального образования недействующим, не могут быть признаны недействующими или отмененными. Более того, до вступления в силу нового закона субъекта Российской Федерации об установлении статуса муниципального образования нет оснований для признания их таковыми в судебном порядке.

