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ПРОБЛЕМЫ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ КОНТРОЛЯ

ЗА ЗАКОННОСТЬЮ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ
The article is devoted to the problems of how to enhance effectiveness of control for municipal legal acts’ legality. The matter about correlation between control for municipal legal acts and constitutional principle of independence of local self-management bodies  is considered. 

Четырнадцатилетний период деятельности местного самоуправления в Российской Федерации наглядно продемонстрировал, что оно позволяет государству не нагружать себя значительным количеством вопросов текущего управления и предоставляет дополнительные ресурсы для решения вопросов местного значения. Но этот период высветил и ряд проблем, которые местное самоуправление не может решить без создания соответствующих условий, прежде всего правового характера, со стороны государства. Одним из таких условий, несомненно, является обеспечение эффективного контроля за законностью муниципальных правовых актов. Анализ сложившейся системы взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления, исходя из общих тенденций современной юридической науки с учетом сложившейся правоприменительной практики в связи с вступлением в силу Федерального закона «Об общих принципах организации органов местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, также выявляет необходимость усиления контроля за деятельностью органов (должностных лиц) местного самоуправления и их ответственности за принятие актов, противоречащих Конституции и законодательству РФ. В науке является дискуссионным вопрос о соотношении контроля за законностью муниципальных правовых актов и конституционного принципа самостоятельности органов местного самоуправления. Мы разделяем мнение А.А. Сергеева, В.Г. Розенфельда, утверждающих, что между требованием обеспечения законности правовых актов муниципальных образований и гарантиями самостоятельности местного самоуправления существует диалектическое противоречие [1]. Проблематика обеспечения законности муниципальных правовых актов была предметом исследования в работах Д. Абрамова, Е. Берковича [2], В. Бессарабова [3], А. Винокурова [4], Н. Модина [5], С. Петрова [6], М. Кузьмина [7]. С принятием Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» проблема контроля за деятельностью органов местного самоуправления и законностью издаваемых ими актов не утратила своей актуальности. На наш взгляд, об этом свидетельствуют следующие обстоятельства. Предусмотренные гл. 10 Федерального закона нормы не способны обеспечить эффективное осуществление контроля за деятельностью органов местного самоуправления и надлежащую реализацию принципа ответственности органов (должностных лиц) местного самоуправления перед населением и государством. Предусмотренные законом положения не в состоянии пресечь сложившуюся в настоящее время практику, когда должностное лицо органа местного самоуправления, издавшее акт, признанный судом противоречащим действующему законодательству, отменяет (признает утратившим силу) его и издает в последующем аналогичные акты, оставаясь фактически безнаказанным. Указанный случай (подобные имели место в одном из районов Хабаровского края) не является, в силу ст. 74 названного Федерального закона, основанием для отрешения лица, издавшего акт, от должности. Зачастую такое положение провоцирует местные власти издавать заведомо незаконные акты, пусть даже на небольшой срок действия, по принципу: «Пока суд рассмотрит и отменит, мы уже успеем получить желаемый результат» [8]. Процедура отзыва высшего должностного лица органа местного самоуправления, ввиду своей сложности и длительности, высокой силы инерционного мышления электората, также не может обеспечить оперативное реагирование на нарушение указанным должностным лицом действующего законодательства. Одним из способов решения данной проблемы представляется определение органа государственной власти, на который была бы возложена функция по осуществлению постоянного и систематического контроля за соответствием правовых актов органов местного самоуправления действующему законодательству с правом обращения в суд с заявлениями о признании данных актов недействующими. Необходимость скорейшей реализации этой задачи в форме ведения регистра муниципальных правовых актов данной функции отражена в поручении Президента Российской Федерации от 25 октября 2004 г. № Пр-1731. В обращении министра юстиции Российской Федерации от 25 октября 2004 г. № 22/10106-ЮЧ на имя Президента Российской Федерации В.В. Путина предлагается возложить на органы исполнительной власти субъектов РФ обязанность по проведению юридической экспертизы муниципальных актов, определить порядок работы с муниципальными правовыми актами, единые подходы к их учету в электронном виде и доступу к ним, организационно-методическую роль в создании регистра муниципальных правовых актов Минюста России и его территориальных органов путем принятия Указа Президента РФ. Поддерживая необходимость усиления контроля за соответствием муниципальных правовых актов Конституции и законодательству РФ в целях обеспечения единства правового пространства, полагаем, что возложение на субъекты РФ обязанности проведения юридической экспертизы и ведения регистра муниципальных правовых актов путем издания Указа Президента РФ противоречило бы действующей системе разграничения предметов ведения и полномочий между Российской Федерации и субъектами Российской Федерации по следующим основаниям:

— обеспечение единства правового пространства исходя из положений ст. 8, 71 Конституции РФ является, в частности, средством установления правовых основ единого рынка, что отнесено к ведению Российской Федерации;

— в соответствии с ч. 3 ст. 26.1 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» полномочия, осуществляемые органами государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации, определяются федеральными законами, издаваемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, а также соглашениями;

— вышеуказанные акты, в том числе указы Президента РФ, определяющие полномочия органов государственной власти субъекта Российской Федерации, должны устанавливать права, обязанности и ответственность органов государственной власти субъекта Российской Федерации, порядок и источники финансирования осуществления соответствующих полномочий, не могут одновременно возлагать аналогичные полномочия на федеральные органы государственной власти и органы местного самоуправления. Вопрос о создании регионального регистра нормативных правовых актов органов местного самоуправления исследовался и правительством Хабаровского края. Проведенные расчеты показали, что только для технического обеспечения потребуется приобретение телекоммуникационного оборудования на сумму более 900 тыс. рублей. Минимальная штатная численность подразделения правительства края, обеспечивающая функции по ведению регистра, должна составлять 8 единиц. Для данного подразделения потребуются помещения для размещения, приобретения оргтехники свыше 40 тыс. руб. на одно место, а также средства на содержание государственных служащих.

Минюст РФ предлагает взять на себя обязанность по оказанию организационно-методической помощи в форме передачи программно-технологического продукта для учета муниципальных правовых актов с возложением на субъект РФ обязанности по оплате командировочных расходов специалистов из Москвы и Белгорода. Последующее информационно-техническое обслуживание указанного программного продукта (в том числе требующее выезда специалистов) будет осуществляться НЦПИ при Минюсте России на договорной основе, предполагающей выделение соответствующих средств из бюджета субъекта Российской Федерации. Ввиду того, что ведение регистра муниципальных правовых актов не является расходным обязательством субъекта РФ, а обеспечение единства правового пространства — общефедеральная задача, вытекающая из п. «ж» ст. 71 Конституции РФ, ведение регистра органами исполнительной власти субъекта РФ может быть осуществлено только в случае передачи соответствующих полномочий РФ и выделения субвенций из федерального бюджета на эти цели. В настоящее время финансирование указанных функций не осуществляется. В соответствии с п. 3 ст. 83 Бюджетного кодекса Российской Федерации финансирование новых видов расходов или увеличение финансирования существующих видов расходов бюджетов может осуществляться только с начала очередного финансового года при условии их включения в закон о бюджете [9]. В данных условиях полагаем, что наиболее рациональным было бы возложение данной функции на территориальные органы Министерства юстиции РФ, осуществляющие в настоящее время юридическую экспертизу правовых актов органов государственной власти субъектов РФ, государственную регистрацию уставов муниципальных образований, путем внесения соответствующих дополнений в Положение о Министерстве юстиции РФ, утвержденное Указом Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313 [10]. В целях надлежащей реализации указанной инициативы и повышения эффективности контроля за законностью муниципальных правовых актов необходимым видится дополнение ст. 43 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ нормой об обязательности направления принятых нормативных правовых актов органов местного самоуправления для экспертизы в территориальный орган Министерства юстиции РФ.
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