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Введение
Современное состояние местного самоуправления в России определяется тем, что реформирование системы местного управления в 90-х гг. XX столетия шло с учетом зарубежного опыта, не всегда согласуясь со спецификой российских традиций. Резкий переход к рыночным отношениям не был подкреплен надлежащим кадровым потенциалом. Указанная ситуация привела к рассогласованию условий, в которых осуществлялось самоуправление, и методов, используемых для решения возникающих управленческих проблем. Следует учитывать и общую экономическую обстановку того времени: сокращение производства, увеличение безработицы, недостаточное финансирование социальной сферы. Совокупность негативных факторов обусловила снижение уровня жизни населения, недостаток веры в возможность органов местного самоуправления осуществлять руководство местными делами. Обвинения в неспособности руководителей органов местного самоуправления осуществлять надлежащее руководство в новых рыночных условиях, звучащие с разных сторон, накладывают отпечаток и на направления современного реформирования местного самоуправления.

При всей важности финансового обеспечения местного самоуправления со стороны государства необходимо иметь в виду, что сам самоуправленческий потенциал таит в себе неиспользуемые до конца ресурсы, которые могут проявиться в полной мере при условии создания надлежащей правовой базы. Для этого необходимо решить ряд теоретически важных проблем, которые, будучи воплощенными в нормах права, станут основой построения целостного механизма местного самоуправления.

Особенно большое значение в современный период приобретает проблема взаимодействия государства и местного самоуправления, теоретического осмысления различных аспектов этого взаимодействия и воплощения их в законодательную практику.

Реформирование отношений государства и местного самоуправления предполагает как уточнение, так и изменение прав, обязанностей и ответственности за выполнение сторонами публично-правовых отношений взятых на себя обязательств. Следует отметить, что накоплен большой опыт организации и деятельности местного самоуправления, он получил достаточно подробное освещение в специальной литературе, теоретических изданиях, но утверждать, что все уже изучено и проанализировано было бы неверно.
Федеральный закон о местном самоуправлении
 предусматривает возможность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Однако в данной сфере существует немало проблем, которые необходимо решать, используя имеющийся опыт местного управления в нашем государстве.
Вышеизложенное обуславливает актуальность предложенной темы выпускной квалификационной работы и необходимость проведения комплексного исследования.

Целью дипломной работы ставится исследование действующего законодательства в сфере правового регулирования передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации.

Цель выпускной квалификационной работы предопределяет следующие задачи исследования:

1. изучить особенности правового регулирования передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации;

2. выявить основные проблемы, пробелы и коллизии в области регулирования передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации;

3. проанализировать нормативно-правовые акты, регулирующие отношения в области передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации;

4. в результате проведенного исследования предложить пути решения спорных вопросов, устранения пробелов и коллизий в российском законодательстве.

Комплексное исследование передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации в отечественном законодательстве не проводилось.

В науке муниципального права за последнее десятилетие был проведен ряд исследований, посвященных отдельным вопросам передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации, однако нет ни одной монографии или публикации, посвященной непосредственно предмету исследования выпускной квалификационной работы.

Предметом исследования являются характерные особенности правового регулирования передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации, а также общие закономерности возникновения института передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации, его развития и совершенствования.

Объект исследования - правовое регулирование передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации.

В работе использованы методы научного исследования, такие как метод системного анализа, метод сравнительного правоведения, метод правового прогнозирования и формально-юридический метод.

Глава 1.
Понятие и сущность передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации

1.1.

Возникновение и развитие института передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации
В целях планомерного исследования института передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации необходимо проанализировать возникновение и развитие указанного комплекса отношений.

В советский период в России, как и на всей территории бывшего Советского Союза, действовала строго централизованная система управления государственными и местными делами. Существовало единство системы Советов. Поэтому отсутствовало разделение компетенции по вертикали между органами государственной власти и местного управления. Государственные функции выполнялись всем управленческим аппаратом независимо от его уровня. С выделением органов местного самоуправления из системы государственных органов произошло разделение их полномочий и предметов ведения. Что же касается функций, то можно утверждать, что они остались прежними у органов местного самоуправления и лишь несколько измененными у государственных органов.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

В «Постатейном комментарии к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяется, что субъекты РФ разрабатывают законы о наделении органов местного самоуправления муниципальных образований определенными государственными полномочиями в основном по вопросам: государственной регистрации актов гражданского состояния; управления и распоряжения собственностью; охраны труда; лицензирования розничной продажи алкогольной продукции; регистрации и учету граждан, имеющих право на получение жилищных субсидий в связи с переселением из местностей, приравненных к районам Крайнего Севера; осуществления перевода жилых помещений государственного областного, общественного и частного фонда в нежилые; создания межведомственных комиссий по признанию жилых домов (жилых помещений) непригодными для проживания... и т.д
.
Законодатель на федеральном уровне и на уровне субъекта Федерации пытается определить вопросы местного значения и вопросы государственного значения. Так, Закон о местном самоуправлении содержит статьи, которые определяют вопросы местного значения (ст. 14, 15, 16) и вопросы государственного значения (ст. 5, 6). К вопросам местного значения относятся местное энерго-, тепло-, газо- и водоснабжение, муниципальный жилой фонд, муниципальные дороги, организация транспортного обслуживания, пожарная безопасность, торговое и бытовое обслуживание и др. Что касается вопросов государственного значения, то Закон о местном самоуправлении в гл. 4 говорит о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, не определяя их конкретные виды.

Интересный подход к решению данной проблемы можно было увидеть в Уставе Нижегородской области, ст. 60 которого закрепляла вопросы государственного значения, решаемые органами государственной власти области с участием органов местного самоуправления. К ним Устав относил: а) обеспечение исполнения федеральных законов и областных нормативных правовых актов; б) защиту прав и свобод человека и гражданина; в) защиту прав национальных меньшинств; г) осуществление ценовой политики; д) осуществление статистического и бухгалтерского учета; е) природопользование, охрану окружающей среды и обеспечение экологической безопасности, охрану памятников истории и культуры; ж) защиту прав потребителей; з) организацию здравоохранения, образования, социального обеспечения, занятости, социальной защищенности населения, развитие культуры, физкультуры и спорта; и) осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидацию их последствий; к) контроль за использованием средств, передаваемых из федерального и областного бюджетов на финансирование целевых программ; л) административное производство
.

К сожалению, сегодня большинство законов субъектов Российской Федерации не содержат перечня государственных полномочий, которыми могут наделяться органы местного самоуправления, что представляется не вполне оправданным
.

Конституция РФ определяет ряд условий, выполнение которых обязательно при делегировании полномочий государственными органами либо возложении функций государственных органов на местное самоуправление. Эти требования содержатся в ч. 2 ст. 132 Конституции РФ.

Во-первых, наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями может быть осуществлено только законом. Таким законом может быть как федеральный закон, так и закон, принятый соответствующим представительным органом субъекта Федерации.

Второе требование - закон как федеральный, так и субъекта Федерации должен содержать норму, согласно которой передача полномочий сопровождается выделением необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Примером подобного регионального закона может служить Закон Республики Мордовия от 27 ноября 2003 г. «О наделении органов местного самоуправления в Республике Мордовия полномочиями на государственную регистрацию актов гражданского состояния», где определено: «Органы местного самоуправления в Республике Мордовия наделяются полномочиями на государственную регистрацию актов гражданского состояния с передачей необходимых для их осуществления материальных ресурсов и финансовых средств» (ст. 4)
. В случае невыполнения государством взятых на себя обязательств по финансированию программ, в том числе социальных, экономических, финансовых, органы местного самоуправления не несут ответственности за выполнение возложенных на них законом обязанностей по осуществлению государственных функций.

Третье требование, содержащееся в конституционной норме, заключается в обязанности государства осуществлять контроль за реализацией переданных местным органам самоуправления полномочий. Функции контроля принадлежат соответствующим государственным органам. Такой контроль может включать в себя не только проверку выполнения предписаний закона, порядка расходования выделяемых финансовых средств, но и дачу указаний по поводу осуществления переданных полномочий, требования отчета по выполнению предписаний и оценку деятельности органов местного самоуправления как с точки зрения законности, так и с точки зрения целесообразности.

В данном случае интересен подход законодателей Пензенской области, которые в Законе Пензенской области от 23.12.2002 г. «О порядке наделения органов местного самоуправления в Пензенской области отдельными государственными полномочиями Пензенской области»
 подробно определили процедуру передачи, а также взаимоотношения государственных органов с органами местного самоуправления по поводу передаваемых отдельных государственных полномочий. В данном случае определяется даже перечень нормативных правовых актов, которые должны быть приняты в связи с передачей отдельных государственных полномочий.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

В юридической и экономической литературе уже давно обсуждается вопрос о введении единых критериев и принципов применения механизмов бюджетного регулирования при предоставлении местным бюджетам финансовой помощи из вышестоящих бюджетов. Таким критерием должны стать минимальные социальные стандарты. Считается, что «установление и применение государственных минимальных социальных стандартов позволит избежать субъективных подходов при оказании финансовой помощи из вышестоящих бюджетов»
. Принятие федерального закона о минимальных государственных социальных стандартах, как и предусмотрено Бюджетным кодексом РФ, необходимо, но он не должен стать еще одним нормативным актом, вводящим обязанности муниципальных образований без обеспечения финансовыми ресурсами. Вполне обоснованны опасения, что вводимые стандарты повлекут увеличение расходной части местных бюджетов, поскольку объемы финансирования несомненно станут на порядок выше заложенных в этих бюджетах сегодня. Следует учитывать, что государственные минимальные социальные стандарты станут обязательными на всей территории Российской Федерации и их неисполнение будет являться основанием для применения к органам государственной власти и местного самоуправления соответствующих мер ответственности.
Итак, особым предметом ведения органов местного самоуправления являются отдельные государственные полномочия. Исходя из принципа субсидиарности, передача ряда государственных полномочий и функций на местный уровень является эффективной мерой, которая позволяет экономить на создании соответствующих территориальных государственных органов и улучшать обслуживание населения.

Всякое полномочие органа публичной власти включает в себя три компонента: нормативно-правовое регулирование, финансирование и реальное предоставление (исполнение) услуг.

Для вопросов местного значения все три компонента закреплены за органами местного самоуправления. Что касается вопросов государственного значения, то здесь органам местного самоуправления делегируются только полномочия по предоставлению услуг. Уровень власти, осуществляющий нормативно-правовое регулирование в той или иной сфере, устанавливающий нормативы и стандарты предоставления услуг, а также различные социальные льготы, должен соизмерять их с затратами на обеспечение этих нормативов, стандартов и льгот и нести ответственность за их финансовое обеспечение.

Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 1995 года
, наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями должно было осуществляться только федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации с одновременной передачей необходимых материальных и финансовых средств. Однако на деле этот порядок соблюдался далеко не всегда, и органы местного самоуправления были перегружены нефинансируемыми государственными полномочиями (так называемыми «федеральными мандатами»), связанными главным образом с предоставлением различных льгот отдельным социальным категориям населения. В бюджетах отдельных городов доля расходов на выполнение государственных полномочий превышала треть всех расходов бюджета.

Федеральный закон 2003 года
 позволяет кардинально изменить эту ситуацию. Прежде всего, в указанном нормативно – правовом акте установлено, что все полномочия органов местного самоуправления, не отнесенные данным Законом к вопросам местного значения, являются отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления. Таким образом, появляется простой и понятный критерий разделения муниципальных и государственных полномочий: все, что отсутствует в перечне вопросов местного значения, относится к государственным полномочиям. Выполнение отдельных государственных полномочий, как правило, возлагается на органы местного самоуправления муниципальных районов и городских округов.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

1.2.

Принципы и критерии определения государственных полномочий, которые могут передаваться органам местного самоуправления 

Согласно Конституции РФ, местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения

Вместе с тем в ч. 2 ст. 132 Конституции РФ и ст. 19 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закреплена возможность передачи законом органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Такие полномочия, соответственно, находятся вне рамок вопросов местного значения и являются дополнительными функциями, по своей природе не относящимися к сфере ведения местного самоуправления. Следовательно, передача государственных полномочий должна быть такой, чтобы не происходило подмены государственной власти местным самоуправлением и искажения природы самого местного самоуправления. Это означает, что она должна носить весьма ограниченный характер - как в количественном (объем делегированных полномочий), так и в качественном (виды передаваемых полномочий) отношении. И в первую очередь важно определить, какие государственные полномочия могут передаваться органам местного самоуправления.

В этой связи необходимо, во-первых, обозначить общие принципы (критерии) для оценки допустимости передачи тех или иных полномочий органам местного самоуправления, и во-вторых, проанализировать существующий в настоящее время перечень полномочий, передаваемых органам местного самоуправления.

Законодательство практически не закрепляет прямо каких-либо основополагающих начал по определению допустимости передачи государственных полномочий органам местного самоуправления. Поэтому можно логически вывести некоторые общие правила из иных нормативных положений законодательства:

1. Недопустимость перераспределения предметов ведения в результате передачи части полномочий.

Это требование вытекает, в частности, из положения части 1 пункта 1 статьи 3 Федерального закона 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
: федеральными законами, договорами о разграничении полномочий, соглашениями о передаче осуществления части полномочий между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, конституциями (уставами), законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ не могут передаваться, исключаться или иным образом перераспределяться установленные Конституцией РФ предметы ведения РФ, предметы совместного ведения РФ и субъектов РФ, а также предметы ведения субъектов РФ.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

- передача полномочий Российской Федерации федеральными законами не должна противоречить Конституции РФ, федеральным конституционным и федеральным законам (несмотря на то, что все федеральные законы имеют равную юридическую силу, существуют определенные правила разрешения содержательных коллизий между ними, в первую очередь в зависимости от основного предмета регулирования закона; известно, что в ряде федеральных законов устанавливается их приоритет перед другими законами по аналогичным вопросам - например, в Федеральных законах «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», Гражданском кодексе и т.д.);

- передача полномочий субъектов РФ по предметам исключительного ведения субъектов РФ должна соответствовать, помимо Конституции РФ, федеральных конституционных, федеральных законов, также уставам (конституциям) и законам субъектов РФ.

Анализируя данное требование, необходимо ответить на вопрос: что означает непротиворечие закону - наличие разрешения на передачу полномочия или отсутствие запрета… Иными словами, государственное полномочие может быть передано органам местного самоуправления в случае, если это прямо предусмотрено законом или если это не запрещено законом.
Формулировка части 2 статьи 132 Конституции РФ носит общеразрешительный характер и не связывает возможность передачи органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий с дополнительными разрешениями в законе - например, по принципу «В случаях и в порядке, установленных законом». Общее дозволение вытекает и из части 2 статьи 19 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», где говорится, что наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации осуществляется федеральными законами, отдельными государственными полномочиями субъектов РФ - законами субъектов Российской Федерации. Таким образом, по общему правилу критерий непротиворечия подразумевает отсутствие специальных запретов на передачу тех или иных полномочий (а не наличие специальных разрешений на это), т.е. полномочия могут передаваться, если это прямо не запрещено законом.

В пункте 6 статьи 26.3 ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» определяется перечень собственных полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения, которые не могут передаваться органам местного самоуправления
. Соответственно, в этом случае наличие или отсутствие в специальном (отраслевом) законе разрешающей оговорки не имеет принципиального значения.

С 2006 года
 органам местного самоуправления могут передаваться 42 из 63, т.е. более 2/3 (до этого - 24 из 55, т.е. менее 1/2), собственных полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения. Как видно, происходит расширение допустимых к передаче на местный уровень полномочий субъектов РФ за счет того, что сокращается перечень полномочий, запрещенных к передаче (с 31 до 21).

Характерно, что из числа полномочий, добавленных с 2006 года к категории передаваемых местному самоуправлению, 8 являются в принципе новыми в перечне собственных полномочий субъектов РФ, включенными в него также с 2006 г. Остальные полномочия являлись собственными либо изначально (1 полномочие), либо были включены в этот перечень в 2004 году (8 полномочий). Таким образом, расширение с 2006 года перечня передаваемых на местный уровень собственных полномочий субъектов РФ лишь в половине случаев связано с расширением с этого же времени самого перечня собственных полномочий, в остальных случаях законодатель просто отменил ранее установленные запреты в отношении некоторых полномочий. Так, отмена с 2006 года запретов на передачу коснулась следующих полномочий: организация транспортного обслуживания населения автомобильным, железнодорожным, внутренним водным, воздушным транспортом (пригородное и межмуниципальное сообщение); организация предоставления общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам в образовательных учреждениях, находящихся в соответствии с федеральным законом в ведении субъекта РФ; участие в урегулировании коллективных трудовых споров; организация и осуществление на межмуниципальном и региональном уровне мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории субъекта РФ, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны; создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств; создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов регионального значения; осуществление международного сотрудничества в соответствии с законодательством РФ, в том числе приграничного сотрудничества, участия в осуществлении государственной политики в отношении соотечественников за рубежом, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению РФ; организация проведения на территории субъекта РФ мероприятий по предупреждению и ликвидации болезней животных, их лечению, защите населения от болезней, общих для человека и животных, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению РФ; осуществление поиска и спасания людей во внутренних водах и в территориальном море РФ; создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований; организация и осуществление региональных научно-технических и инновационных программ и проектов, в том числе научными организациями субъекта РФ.

Рассмотрение круга разрешенных и запрещенных к передаче на муниципальный уровень полномочий позволяет поставить ряд вопросов по содержанию и обоснованности законодательного подхода.

Прежде всего, получается, что субъекты РФ могут 2/3 своих полномочий передать органам местного самоуправления, поскольку нет никаких ограничений ни по количеству полномочий, передаваемых одновременно одному и тому же муниципальному образованию, ни по условиям, с которыми должно быть связано решение о передаче полномочий в конкретных случаях. Так, во Владимирской, Новгородской областях принято 13 законов о передаче различных полномочий этих субъектов РФ органам местного самоуправления, в Красноярском крае - 21 (причем одним законом нередко передается не одно, а несколько полномочий сразу). Осуществление государственных полномочий происходит под довольно жестким административным контролем государственных органов, а значит, органы местного самоуправления при реализации значительной части своей компетенции могут быть поставлены в прямое подчинение государственной власти, что сводит на нет конституционный принцип организационной обособленности местного самоуправления от государственной власти. Органы местного самоуправления фактически превращаются в территориальные подразделения органов государственной власти субъектов РФ. Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

Глава 2.
Правовая регламентация передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации

2.1.

Порядок и формы передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации
Государственные полномочия полностью или частично могут передаваться органам местного самоуправления в двух формах: посредством наделения и делегирования.

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями осуществляется только законом. Такое требование установлено ч. 2 ст. 132 Конституции РФ.

Так, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации рассмотрела в открытом судебном заседании дело по заявлению прокурора Хабаровского края о признании недействующим постановления Правительства Хабаровского края от 06.05.2006 N 67-пр «Об утверждении Правил предоставления субвенций из краевого бюджета бюджетам муниципальных районов на возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения в 2006 году» по кассационной жалобе Правительства Хабаровского края на решение Хабаровского краевого суда от 7 августа 2006 года.

Заслушав доклад судьи Верховного Суда Российской Федерации, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации установила, что прокурор Хабаровского края обратился в суд с заявлением о признании противоречащим федеральному законодательству и недействующим постановления Правительства Хабаровского края от 06.05.2006 N 67-пр «Об утверждении Правил предоставления субвенций из краевого бюджета бюджетам муниципальных районов на возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения в 2006 году», ссылаясь на то, что оспариваемое постановление устанавливает порядок расходования краевых бюджетных средств на цели, не предусмотренные в Законе края «О краевом бюджете на 2006 год», порождает новые бюджетные обязательства, принято с превышением полномочий органов исполнительной власти субъекта РФ.

Решением Хабаровского краевого суда от 7 августа 2006 года постановлено признать недействующим, противоречащим федеральному законодательству постановление Правительства Хабаровского края от 06.05.2006 N 67-пр «Об утверждении Правил предоставления субвенций из краевого бюджета бюджетам муниципальных районов на возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения в 2006 году» с момента вступления решения в законную силу.

В кассационной жалобе ставится вопрос об отмене решения ввиду существенных нарушений норм материального и процессуального права.

Проверив материалы дела, обсудив доводы кассационной жалобы, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации не нашла оснований для ее удовлетворения.

Пунктом 1 постановления N 67-пр «Об утверждении Правил предоставления субвенций из краевого бюджета бюджетам муниципальных районов на возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения в 2006 году» установлено, что возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения, производится из краевого бюджета. Пунктом 2 постановления утверждены «Правила предоставления субвенций из краевого бюджета бюджетам муниципальных районов на возмещение разницы в тарифах на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями населению в зонах децентрализованного энергоснабжения в 2006 году». П. 1.5 Правил устанавливает, что выделение субвенций производится в пределах общей суммы средств, утвержденной законом о краевом бюджете на очередной финансовый год. П. 1.1 Правил распространяет их действие на 2006 год.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

В случаях, когда передача отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления осуществляется в форме делегирования, объем передаваемых полномочий, виды юридических действий либо содержание поручения, а также срок, на который делегируются полномочия, указываются в акте, которым закрепляется такая форма передачи.
Статья 132 Конституции РФ
 предусматривает, что органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств, т.е. данной статьей установлены необходимые требования:

наделение государственными полномочиями законом - форма правовой регламентации;

передача необходимых средств для выполнения государственных полномочий как гарантия государственного обеспечения выполнения этих полномочий, что может быть востребовано органами местного самоуправления, в том числе и в судебном порядке.

Эти же положения продублированы другими федеральными законами.

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации осуществляется федеральными законами, отдельными государственными полномочиями субъектов Российской Федерации - законами субъектов Российской Федерации.

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями иными нормативными правовыми актами не допускается.

Допускается наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации законами субъектов Российской Федерации, если это не противоречит федеральным законам.

Федеральный закон, закон субъекта Российской Федерации, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать:

1) вид или наименование муниципального образования, органы местного самоуправления которого наделяются соответствующими полномочиями;

2) перечень прав и обязанностей органов местного самоуправления, а также прав и обязанностей органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;

3) способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации для осуществления соответствующих полномочий, включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты;

4) перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управление или в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня;

5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий;

6) порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, и наименования органов, осуществляющих указанный контроль;

7) условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

При согласовании происходит не одностороннее волеизъявление субъекта управления, а принятие решения двумя или несколькими субъектами управления – участниками действия, соисполнителями. Согласование в период урегулирования разногласий между субъектами управления, как правило, приводит к достижению определенных правовых последствий.

2.2.

Финансовая основа передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления в Российской Федерации
Проблема передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, представляет в настоящее время большую практическую сложность. В связи с этим рассмотрение вопроса о формах передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий несомненное является актуальным.

С учетом развития федерального законодательства можно выделить несколько этапов определения указанных форм: от принятия Федерального закона от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» до принятия Бюджетного кодекса Российской Федерации 31 июля 1998 г.; от принятия Бюджетного кодекса Российской Федерации 31 июля 1998 г. до принятия Федерального закона от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; после принятия указанного Федерального закона
.

Для первого этапа характерна неопределенность форм передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий. Так, пунктом 1 ст. 36 Федерального закона от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривалось, что в доход местных бюджетов зачисляются местные налоги, сборы и штрафы, отчисления от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации в соответствии с нормативами, закрепленными на долговременной основе, финансовые средства, переданные органами государственной власти органам местного самоуправления для реализации отдельных государственных полномочий, дотации, субвенции, трансфертные платежи и иные поступления в соответствии с законом.

Из текста Федерального закона от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», с одной стороны, видно установление финансовых средств, переданных органам местного самоуправления для осуществления отдельных государственных полномочий в качестве одного из самостоятельных видов доходов местного бюджета. С другой стороны, в этом же Законе не указывается, в какой именно форме данные денежные средства поступают в местный бюджет.

В связи с этим формы передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, предусматривались, как правило, в законах субъектов Российской Федерации о порядке соответствующего наделения, наделении органов местного самоуправления отдельными видами государственных полномочий, а также бюджете субъекта Российской Федерации на финансовый год. При этом в одном субъекте Российской Федерации могло предусматриваться сразу несколько таких форм, большинство из которых впоследствии были признаны незаконными.

С принятием Бюджетного кодекса Российской Федерации, введенного в действие с 1 января 2000 г., проблема с определением указанных форм стала решаться иным образом. Согласно п. 3 ст. 60, ст. 69 Бюджетного кодекса Российской Федерации в местный бюджет поступают ассигнования на финансирование осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления; предоставление бюджетных средств осуществляется в форме ассигнований на осуществление отдельных государственных полномочий, переданных на другие уровни власти. Под бюджетными ассигнованиями в соответствии со ст. 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации понимаются бюджетные средства, предусмотренные бюджетной росписью получателю или распорядителю бюджетных средств.

После принятия Федерального закона от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ситуация с вопросом о формах передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, опять изменилась
. В соответствии с ч. 5 ст. 19, ч. 4 ст. 55 указанного Федерального закона финансовое обеспечение отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, осуществляется только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из соответствующих бюджетов. В доходы местных бюджетов зачисляются субвенции, предоставляемые на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

В – шестых, установление нормативов отчислений от регулирующих доходов в местные бюджеты
. Под регулирующими доходами бюджетов в соответствии со ст. 48 Бюджетного кодекса Российской Федерации понимались федеральные и региональные налоги и иные платежи, по которым устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) в бюджеты субъектов Российской Федерации или местные бюджеты на очередной финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на 3 года) по разным видам таких доходов.

Как правило, в целях осуществления отдельных государственных полномочий нормативы отчислений устанавливались субъектом Российской Федерации по тем регулирующим доходам, которые передавались муниципальным образованиям на осуществление полномочий по решению вопросов местного значения путем простого увеличения данных нормативов. Наиболее часто устанавливались нормативы отчислений от таких регулирующих налогов, как налог на добавленную стоимость, налог на прибыль организаций, подоходный налог с физических лиц, акцизы на водку и ликероводочные изделия и т.п.

При этом иногда в законах субъектов Российской Федерации указывалось, что при формировании бюджета субъекта Российской Федерации учтены расходы на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий без указания конкретного источника. 
Данная форма передачи финансовых средств не обеспечивает реального получения указанных финансовых средств органами местного самоуправления в твердой сумме, а также предусматривает возможность их использования органами местного самоуправления на осуществление полномочий по решению вопросов местного значения. Имеются противники указанной формы передачи финансовых средств
. Несмотря на это нормативы отчислений от регулирующих доходов в местные бюджеты в качестве формы передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, получили наибольшее распространение на практике.

По данной форме передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, существует достаточно противоречивая судебная практика. С одной стороны, суды признавали указанную форму законной со ссылкой на отсутствие в федеральном законодательстве прямых предписаний о том, в какой именно форме финансовые средства должны быть переданы органам местного самоуправления для осуществления отдельных государственных полномочий как в период отсутствия Бюджетного кодекса Российской Федерации, но и во время его действия
. С другой стороны, параллельно складывалась противоположная судебная практика, подтверждающая незаконность использования нормативов отчислений от регулирующих доходов в местные бюджеты в качестве формы передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий
.

В – седьмых, доходы от осуществления отдельных государственных полномочий. В законодательстве субъектов Российской Федерации встречалась точка зрения о том, что передаваемые органам местного самоуправления отдельные государственные полномочия могут носить не только расходный, так и доходный характер. Например, в законах Алтайского края, Иркутской области указывалось, что при определении объема финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, учитываются возможные доходы органов местного самоуправления от реализации переданных им отдельных государственных полномочий. В связи с этим к формам передачи органам местного самоуправления финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, относились сборы и иные доходы местных бюджетов, получаемые при осуществлении соответствующих полномочий:

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

Таков порядок осуществления административного контроля за местным самоуправлением. Этот контроль является постоянным и присутствующим во всех областях взаимодействия государственной власти и местного самоуправления лишь в рамках т.н. административной модели взаимоотношений государственной власти и местного самоуправления. Российская дуалистическая модель взаимоотношений государственной власти и местного самоуправления может быть преобразована именно в такую модель, и ряд новаций Федерального закона 2003 г. в этом плане показателен. Статья 21 Федерального закона 2003 г. не определяет процедур государственного контроля за местным самоуправлением в сфере делегированных полномочий. Она лишь устанавливает, что такой контроль осуществляется и органы местного самоуправления не должны ему препятствовать. Но в случае выявления нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или должностными лицами местного самоуправления отдельных государственных полномочий уполномоченные государственные органы вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами и должностными лицами местного самоуправления. Органы местного самоуправления обязаны выполнить данные предписания, а если они не согласны с ними, то вправе обратиться в суд.

Пункт 3 ч. 1 ст. 75 Федерального закона 2003 г. устанавливает, что если при осуществлении отдельных переданных государственных полномочий за счет предоставления субвенций местным бюджетам органы местного самоуправления допустят нецелевое расходование бюджетных средств либо нарушение Конституции Российской Федерации, федерального закона, иных нормативных правовых актов, то отдельные их полномочия могут временно исполняться органами государственной власти. Более того, органами государственной власти в любом муниципальном образовании может быть создана так называемая временная финансовая администрация, которая в течение года может управлять данной территорией.

Подобная норма является неоправданным вмешательством в сферу местного самоуправления. Можно изъять бюджетные ресурсы, можно отстранить от должности тех или иных лиц, приостановить полномочия органа местного самоуправления и т.п., но осуществление местного самоуправления органами или должностными лицами государства прямо нарушает его самостоятельность (по смыслу ст. 12 Конституции Российской Федерации) и свидетельствует о встраивании местного самоуправления в систему государственной власти, в том числе и путем установления форм административного контроля за его деятельностью.

Поэтому в целом следует поддержать позицию, что сложившаяся ситуация требует поиска дополнительных правовых механизмов контроля за законностью решений органов местного самоуправления, обеспечивающих оперативные правовосстановительные меры, эффективную защиту публичных интересов и прав конкретного гражданина. Одним из таких механизмов может являться административный контроль за законностью правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления, осуществляемый органами государственной власти. Органы государственной власти и органы местного самоуправления не находятся в отношениях субординации, поэтому административный контроль может устанавливаться здесь только в определенных узких пределах.

Помимо административного контроля, государство сохранило во взаимоотношениях с местным самоуправлением две другие основные формы государственного контроля за его деятельностью: прокурорский надзор и судебный контроль.

Статья 51 Федерального закона 1995 г. и аналогичная по смыслу ст. 77 Федерального закона 2003 г. устанавливают, что прокуратура Российской Федерации осуществляет надзор за исполнением федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации и уставов муниципальных образований органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.

Согласно ст. 21 Закона «О прокуратуре Российской Федерации»
 исполнение законов органами местного самоуправления и их должностными лицами, а также соответствие издаваемых ими правовых актов законам является составной частью предмета прокурорского надзора.

В случае выявления несоответствия положений правового акта органа местного самоуправления или его должностного лица закону либо нарушений закона в деятельности указанных субъектов, а также несоблюдения ими прав и свобод человека и гражданина прокурор использует предусмотренные законом правовые акты реагирования на допущенные нарушения. На противоречащий закону либо нарушающий права человека и гражданина правовой акт местного самоуправления прокурором приносится протест либо в орган местного самоуправления, либо должностному лицу органа местного самоуправления, в зависимости от того, кто является субъектом, издавшим правовой акт. Закон «О прокуратуре Российской Федерации» не уточняет вопрос о характере правового акта, подлежащего опротестованию, предоставляя, таким образом, прокурору возможность принесения протеста как на правовой акт индивидуального характера, так и на нормативный правовой акт, не соответствующие закону.

Орган или должностное лицо местного самоуправления должны в течение месяца со дня внесения представления принять конкретные меры по устранению нарушений закона, указанных в представлении, причин этих нарушений и способствующих им условий, а также сообщить прокурору в письменной форме о результатах принятых мер. Усмотрев в действиях должностного лица местного самоуправления состав преступления или административного правонарушения, прокурор выносит постановление о возбуждении соответственно уголовного дела или производства об административном правонарушении.

Согласно Закону «О прокуратуре Российской Федерации» альтернативой принесения протеста для прокурора является обращение в суд с требованием о признании незаконным правового акта местного самоуправления. Закон предоставляет возможность прокурору по своему усмотрению избирать процедуру, в рамках которой должна быть восстановлена законность: опротестование в порядке надзора либо обращение в суд. Прокурор также обращается в суд, если принесенный им протест был необоснованно отклонен или не был рассмотрен в установленные законом сроки.

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.

Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий.

В случае выявления нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или должностными лицами местного самоуправления отдельных государственных полномочий уполномоченные государственные органы вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.

Указанные предписания могут быть обжалованы в судебном порядке.
Заключение
Проведенное исследование обнажило пробелы российского законодательства в области регламентации передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления. Целесообразно принять общие организационно-правовые меры по развитию местного самоуправления на современном этапе развития муниципальной реформы для устранения отмеченных недостатков и более полной реализации принципов местного самоуправления в целом.
Во – первых, необходимо создание системы общефедерального мониторинга реализации муниципальной реформы. Данные этого мониторинга должны быть полными, достоверными и общедоступными. Данную работу мог бы координировать Совет при Президенте РФ по вопросам местного самоуправления. Среди актуальных задач мониторинга следует назвать тщательное изучение практики применения форм прямой демократии на местном уровне, которые используются недостаточно или смысл применения которых искажен.

Во – вторых, требуется дальнейшая конкретизация территориальной основы местного самоуправления в целях рационализации разграничения полномочий между различными видами муниципальных образований.

В – третьих, следует упорядочить практику наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, существенно ограничить их перечень, особенно передаваемых органами государственной власти субъектов Федерации.

В – четвертых, необходимо дополнительно тщательно изучить целесообразность введения так называемых добровольных государственных мандатов.

Остается также ряд проблем, требующих дальнейших научных исследований.

1. В условиях динамичного развития России сохраняют остроту вопросы соотношения централизации и децентрализации в управлении государством. Их решение на основе научных критериев позволит обоснованно распределять ресурсы и разграничивать полномочия государственных и муниципальных органов.

2. Требуется подготовка научной методики мониторинга реализации Федерального закона о местном самоуправлении. В частности, необходимо выделение институтов и отдельных норм Федерального закона, применение которых представляет наибольшие сложности, с последующим соотнесением тех целей, которые были заложены законодателем в данные нормы и институты, с их практической реализацией (в правовом, статистическом, социологическом, финансово-экономическом аспектах). Методика мониторинга реализации Федерального закона о местном самоуправлении не может быть полной без контекста развития отраслевого законодательства.

3. Необходимо комплексное исследование федеративных аспектов муниципальной реформы, в том числе создание концепции развития законодательства субъектов Федерации о местном самоуправлении с учетом необходимости определения оптимального состава региональных нормативных правовых актов и отсутствия в настоящее время предмета для издания общих актов регионального уровня о местном самоуправлении.

Следует продолжить поиск возможных форм учета в федеральном законодательстве о местном самоуправления специфических условий и интересов субъектов Федерации.

Обоснованные правовые средства последовательного проведения муниципальной реформы наглядно свидетельствуют: право служит не только фактором упорядочения существующих явлений, но и может стать мощным способом ускоренного создания в ближайшей и отдаленной перспективе новой демократической местной власти. Но для решения задач подобного уровня, масштаба и сложности требуется подключение дополнительного исследовательского потенциала других отраслей знания, и в этом смысле комплексный экономико-правовой анализ проблем местного самоуправления как новый методологический подход может в будущем способствовать разработке теории реформ в Российской Федерации.
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