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Введение

  В современном обществе и государстве трудно переоценить значение исполнительной власти. Развитие общества сопряжено с ростом сложности политических, экономических и социальных проблем, которые требуют оперативности в их разрешении. Органы исполнительной власти призваны решать эти задачи и обеспечивать устойчивое развитие всех сфер жизнедеятельности российского общества. Традиционный взгляд на исполнительную власть как власть, предназначенную только для исполнения законов и других решений представительных органов, претерпевает определенные изменения. Исполнительная власть в условиях глобализации все больше ориентируется на учет внешних факторов, на использование новейших технологий и возможности технического прогресса. Именно она выступает главным источником законодательных или правотворческих инициатив. Обладая наиболее полной информацией о существующих проблемах развития общества,  исполнительная власть имеет право и обязана готовить важнейшие проекты нормативно-правовых актов -  проекты бюджетов  и обеспечивать их исполнение.

Исполнительная власть осуществляется на всех уровнях территориальной организации государства. Наибольшей компетенцией обладают центральные органы исполнительной власти, которые призваны решать задачи в общероссийском масштабе. Достаточно большие полномочия, в силу федеративного устройства России, отведены органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Местные органы исполнительной власти обладают своей компетенцией, которая должна быть достаточной для решения вопросов местного значения и отдельных государственных полномочий более высоких уровней власти.

По своей управленческой сущности местное самоуправление – это децентрализация единой исполнительной власти. Реформа государственного и местного самоуправления имеет единые цели и задачи. Попытка провести реформу местного самоуправления в отрыве от решения общегосударственных задач и проблем развития субъектов Российской Федерации принципиально обречена на неудачу.

Новый Федеральный закон от 6 октября 2003 года №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления»
 (далее – Федеральный закон 2003 года № 131) предпринял попытку восстановить взаимодействие различных уровней исполнительной власти. Он установил основные параметры правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и заложил правовые основы взаимодействия органов государственной власти с органами местного самоуправления. В этом законе определена возможность субъектов Российской Федерации  на основе федеральных законов, а в определенных случаях самостоятельно регулировать некоторые элементы правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. В связи с этим представляется актуальным рассмотрение роли субъектов Российской Федерации в правовом регулировании  статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

Все изложенное позволяет сформулировать следующую цель исследования: разработка теоретической концепции роли субъектов Российской Федерации в формировании и реализации правового статуса  исполнительно-распорядительных  органов муниципальных образований.

В рамках отмеченной цели автор ставит следующие задачи:

 - проанализировать законодательство субъектов Российской Федерации  о местном самоуправлении на предмет  закрепления и  объема регулирования организационной основы местного самоуправления в данном субъекте РФ;

- сформулировать понятие и определить структуру правового статуса  исполнительно-распорядительного  органа муниципального образования;

- определить особенности порядка формирования, структуры,  компетенции, методов и форм деятельности исполнительно-распорядительных  органов муниципальных образований, которые устанавливаются нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации;

- выявить проблемы реализации правового статуса исполнительно-распорядительных  органов муниципальных образований;

- выработать научные рекомендации по повышению роли субъектов Российской Федерации в определении и реализации правового статуса исполнительно-распорядительных  органов муниципальных образований.

Глава 1.
Нормативное правовое регулирование правового статуса органов местного самоуправления в субъектах Российской Федерации и правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований

§1. Понятие и развитие нормативно-правового регулирования правового статуса органов   местного самоуправления в субъектах РФ
Становление и развитие местного самоуправления является одним из приоритетных направлений реформирования публичной власти в Российской Федерации в настоящий период. В системе местного самоуправления важная роль принадлежит его органам. Они представляют собой конкретные организационно-правовые формы, которые призваны обеспечивать реализацию гражданами своих прав на местное самоуправление, реально участвовать в его осуществлении. Наряду с решением собственных вопросов, отнесенных к их ведению, они обязаны содействовать эффективному использованию населением разнообразных форм непосредственного осуществления им местного самоуправления. 

Конституция Российской Федерации, исходя из федерального устройства Российской Федерации, установила четыре уровня правового регулирования: международно-правовой, федеральный, уровень субъектов Российской Федерации (региональный) уровень, муниципальный (местное самоуправление). Таким образом, правовое положение органов местного самоуправления определяют:

- общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации;

- нормативно-правовые акты федерального уровня, к которым относятся Конституция РФ, федеральные конституционные законы, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другие федеральные законы Российской Федерации, нормативные правовые акты Президента РФ и Правительства РФ, иные федеральные нормативно-правовые акты;

- нормативные правовые акты субъектов РФ. К ним относятся: конституции (уставы) и законы субъектов РФ, а также нормативно-правовые акты исполнительных органов государственной власти и должностных лиц субъектов РФ;

- нормативные правовые акты, принимаемые населением и органами местного самоуправления. К ним относятся решения, принятые на местном референдуме, сходе граждан, решения представительных и исполнительных органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления.
 

В Российской Федерации законодательная регламентация местного самоуправления, определение общих принципов его организации осуществляется, в основном, на федеральном уровне.
  

Определенное значение в правовом регулировании местного самоуправления играют законы субъектов Российской Федерации.  Именно закон субъекта Российской Федерации, по мнению А.А. Сергеева, может учесть региональную специфику построения системы муниципальной власти. Муниципальным органам гораздо легче вести диалог с более близкой государственной властью, вносить свои предложения в законодательные органы соответствующего субъекта федерации.

Конституция Российской Федерации определила, что местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти
 и местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение вопросов местного значения
. Кроме того, постановлением Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. было отмечено, что вопросы местного значения могут и должны решаться именно органами местного самоуправления или населением непосредственно, а не органами государственной власти.

После вступления Конституции Российской Федерации в силу законодательство субъектов федерации о местном самоуправлении стало формироваться практически одновременно с федеральным законодательством. И как заметил А.А. Сергеев, в некоторых регионах даже с некоторым опережением по сравнению с ним.
 

Принципиальное значение имеет ст.12 Конституции РФ, в соответствии с которой признается и гарантируется местное самоуправление. По мнению В.И. Моисеенко,  сущность местного самоуправления раскрывается через его самостоятельность.
 Органы местного самоуправления наделяются компетенцией, принадлежащей только им. Самостоятельность органов местного самоуправления подчеркивается тем, что Конституция РФ не включает органы местного самоуправления в систему органов государственной власти. Однако, на наш взгляд, это не дает основание считать местное самоуправление особой властью, не относящейся ни к одной из ветвей государственной власти. И тем более не означает, что органы местного самоуправления находятся вне системы государственных отношений и абсолютно независимы от государства. Население муниципальных образований самостоятельно участвует в формировании органов местного самоуправления. Одни из них могут избираться непосредственно  населением, другие – сформированы выборными органами. В том случае, если органы местного самоуправления сформированы «снизу», они не находятся в отношениях административной соподчиненности с органами государственной власти. Решения органов местного самоуправления также обязательны для исполнения, как и решения органов государственной власти. И как правильно заметил В.И. Моисеенко, их деятельность, будучи инициативной и самостоятельной, не является абсолютно независимой и обособленной от деятельности государственных органов, и само создание и важнейшие функции органов местного самоуправления определены актами органов государственной власти РФ и ее субъектов.

Новый импульс развитию регионального законодательства о местном самоуправления дал Федеральный закон от 28 августа 1995 г. №154 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
 (далее Закон 1995 г. № 154). Федеральный закон определил перечень законов, которые нужно было  принять субъектам Российской Федерации. В ряде случаев он предоставил возможность субъектам РФ право развивать и дополнять федеральное законодательство.

Федеральный закон 1995г. № 154 определял достаточно узкий объем исключительной компетенции региональных законодателей по регулированию местного самоуправления. Однако он не запрещал субъектам Российской Федерации развивать положения федерального законодательства в тех случаях, когда это было необходимо. И как считают А.О. Александров, Н.А. Илькина, в тех условиях, когда в органах местного самоуправления отсутствует опыт  правотворчества, нет квалифицированных кадров, законы субъектов федерации составляют важнейший элемент правовой базы местного самоуправления.

Однако принятие региональных законов сопрягалось с рядом проблем. Это нерешенность некоторых вопросов, которые подлежали регулированию законами субъектов федерации; противоречие между законами субъектов РФ и базовым федеральным законом 1995 года; несовершенство законодательной техники региональных законов. Все эти проблемы препятствовали становлению полноценного местного самоуправления в субъектах Российской Федерации и затрудняли правоприменение.  

Новым этапом развития местного самоуправления стал  Федеральный закон от 6 октября 2003 года «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации»
. Данный закон продолжил развитие местного самоуправления в России.

Этот новый закон должен стать по своему замыслу единственным правовым документом, который определяет на федеральном уровне общие принципы организации местного самоуправления.  Раньше эти принципы могли регулироваться  другими федеральными законами,  теперь же все сосредотачивается в одном акте. По мнению многих исследователей, Закон вносит относительную ясность в разграничение полномочий органов местного самоуправления и государственных полномочий, которыми могут наделяться органы местного самоуправления.

Целью  разработки нового Закона  2003 г. № 131 было создание реальных условий для организации и деятельности местной власти, четкое определение ее полномочий. Нужно подчеркнуть, что главным политическим условием реорганизации местного самоуправления, по нашему мнению, стала необходимость отстранения от законодательного регулирования местного самоуправления региональных властей. Именно этим обусловлена чрезмерная детализация всех норм Федерального закона  2003 г. № 131. Региональная власть попросту лишилась каких-либо существенных полномочий по нормативной правовой регламентации местной власти. 

Вместе с  тем в каждом регионе возможны свои специфические условия организации местного самоуправления. Лишение регионального законодателя соответствующих полномочий может обернуться негативной стороной для местного самоуправления. А.О. Александров, Н.А. Илькина предложили выстроить следующую структуру: общие принципы - Федеральный закон, особенности региона – закон субъекта федерации, и далее – нормативные акты местной власти.
 При этом, как считают авторы, не надо менять концепцию закона, надо просто уменьшить его детализацию, передав часть полномочий по законодательному регулированию в регионы.

Следует обратить внимание на то, что федеральный законодатель стремится  обеспечить  иерархию нормативных актов всех уровней. Так, в ч.5 ст. 7 Закона от  6 октября 2003 г. закреплено: если орган местного самоуправления полагает, что федеральный закон, закон субъектов федерации, иной государственный нормативный акт противоречит иерархически вышестоящему акту, то до вступления в силу решения суда, подтверждающего этот факт, он не вправе принимать муниципальные правовые акты, противоречащие указанному государственному акту.

  Закон от 6 октября 2003 г.,   разграничивая   полномочия   федеральных   органов   государственной   власти   и органов   государственной   власти   субъектов   федерации   в   области   местного самоуправления,   закрепил,   что   определение   общих   принципов   организации местного самоуправления осуществляется указанным Федеральным законом. Органы  государственной  власти   субъектов  федерации регулируют вопросы организации местного самоуправления лишь в случаях и порядке, указанных в этом законе.
Из этого следует, что   организация    местного    самоуправления    во    многом определяется  рамками общих принципов организации местного самоуправления.   И лишь в некоторых случаях, прямо указанных в Законе от 6 октября 2003г., допускается  правовое    регулирование    вопросов    организации    местного    самоуправления законами субъектов федерации.
Федеральный закон  2003г. №131 внес существенные изменения в систему органов местного самоуправления.  Прежний Федеральный закон  1995г. № 154 устанавливал альтернативные возможности создания органов местного самоуправления и отдавал окончательное решение организационных вопросов на усмотрение  населения муниципальных образований (кроме обязательных представительных органов). Новый  закон жестко определяет перечень основных органов местного самоуправления. 

В структуру основных органов входят: представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования) и контрольный орган, причем первые три являются обязательными. Некоторые ученые считают, что это ограничивает возможности населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления. По нашему мнению, устанавливая обязательную основу структуры органов местного самоуправления, Федеральный закон 2003 г. № 131 гарантирует населению муниципальных образований защиту от ошибок в построении конкретных организационных схем местного самоуправления. Закон добивается единообразия этой структуры, гарантируя от неоправданной пестроты организационных систем местного самоуправления.

Закон 2003 г. № 131 закрепляет правило, по которому порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования. Несмотря на это, Федеральный закон 2003г. № 131  непосредственно решает многие организационные вопросы. Он предусматривает в системе органов местного самоуправления наличие исполнительно-распорядительного органа, тем самым определяет возможность назначения лица на должность главы этого органа (глава администрации) по контракту, заключаемому на основе конкурса. По мнению Васильева В.И., в правовые отношения между органами местного самоуправления привнесены элементы сдержек и противовесов, характерные для системы разделения властей на региональном и федеральном уровнях государственной власти. С одной стороны они направлены, против чрезмерного усиления единоличной власти глав муниципальных образований, а с другой – против неоправданного вмешательства представительных органов в исполнительно-распорядительную деятельность. Все это должно оптимизировать разделение труда разных муниципальных органов, повысить эффективность их деятельности.

Упоминающиеся выше конституционные положения о том, что органы местного самоуправления не являются частью системы органов государственной власти, также нашли свое отражение в Федеральном законе 2003 г. № 131. Несмотря на это, Закон 2003 г. № 131  дозволяет в определенных случаях и ограниченных пределах участие в формировании органов местного самоуправления государственных органов и государственных должностных лиц. Например, участие государственных органов и государственных должностных лиц в конкурсной комиссии, отбирающей кандидатуры на замещение должности главы местной администрации, где треть ее членов назначается парламентом субъекта федерации по представлению высшего должностного лица субъекта федерации (ст.37 Закона 2003 г. № 131). И как считает Хабриева Т.Я., такая норма нацеливает участников конкурсной процедуры на сотрудничество государственной и муниципальной власти.

Кроме Закона 2003 г. № 131, в правовом регулировании правового статуса органов местного самоуправления значительную роль играют и другие федеральные законы. Например, Закон «Об обеспечении конституционных прав граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» 1996 года
,  Закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 2002 года
, Гражданский кодекс РФ
 (содержит положения о муниципальной собственности и др.); Налоговый кодекс РФ
 (содержит положения о местных налогах и др.); Бюджетный кодекс РФ
 (содержит положения о бюджетном процессе в муниципальных образованиях и др.); Земельный кодекс РФ
 (определяет полномочия органов местного самоуправления в области земельных отношений и др.), а также федеральные законы «О приватизации государственного и муниципального имущества»
и «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»
 и др.

Таким образом, на федеральном уровне в законодательстве о местном самоуправлении прорабатываются следующие вопросы: обеспечения основ местного самоуправления; обеспечения гарантий местного самоуправления; обеспечения прав местного самоуправления; регулирования отношений между государственной властью и местным самоуправлением; надзора и контроля за деятельностью органов местного самоуправления.
 В основном, по всем этим направлениям в РФ приняты федеральные законы. Но, поскольку вопросы местного самоуправления находятся в совместном ведении РФ и ее субъектов, то необходимо рассмотреть и законодательное обеспечение местного самоуправления на уровне субъектов РФ.

Из Конституции Российской Федерации следует, что общие принципы организации местного самоуправления должны устанавливаться не только федеральными законами, но и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов федерации.
  Федеральный закон  1995г. № 154 установил, что чертами новой модели местного самоуправления будет  многообразие организации местного самоуправления и многоуровневость его нормативной базы. Несмотря на то, что первоначальные условия для формирования местного самоуправления на всей территории Российской Федерации были одинаковыми, каждый регион выбрал свою модель развития данного института власти и, соответственно, сконцентрировал свои усилия на более детальной разработке законодательства в тех или иных сферах его деятельности.

В Калужской области в законодательстве предусматривалась возможность создания муниципальных образований на поселенческом уровне. Однако на практике это право было реализовано только в трех поселениях и одной волости. В области были приняты отдельные законы о наделении органов местного самоуправления разных уровней отдельными государственными полномочиями.

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

В Тверской области была выбрана районная модель организации местного самоуправления. Следует отметить, что недостатком этой модели являлось то, что органы местного самоуправления достаточно отдалены от населения и  управлению территориями на уровне ниже районов в законодательстве не было уделено должного внимания. Особенностью законодательства этой области можно считать достаточно детальное регулирование вопросов, связанных с правовым статусом, социальными гарантиями выборных должностных лиц местного самоуправления и определением процедуры их отзыва.

В Тюменской области на первом этапе, который охватывает период с 1994 г. по 2001 г., была сформирована поселенческая модель организации местного самоуправления. В области были приняты законы, устанавливающие границы муниципальных образований, предусмотрено создание объединенных муниципальных образований как формы межмуниципального сотрудничества, определены процедуры создания и реорганизации муниципальных образований. В 2002 г. область перешла к районной модели организации местного самоуправления. Тюменскими законодателями были приняты ряд законов о закреплении границ муниципальных образований и наделении их государственными полномочиями.

Таким образом, в тот период на основе Конституции РФ и Федерального закона 1995 г. № 154  в российских регионах были выстроены схемы организации местного самоуправления, соответствующие специфике этих регионов и позволяющие оптимально решать социально-экономические задачи, соответствующие компетенции муниципальной власти. Многообразие схем организации местного самоуправления в Российской Федерации явилось реальным воплощением конституционных принципов осуществления местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций и самостоятельности населения в выборе организационно-правовых форм местного самоуправления.
 

В настоящее время Закон 2003г. № 131 предусматривает универсальную двухуровневую модель организации местного самоуправления. В первую очередь это связано с тем, что в Российской Федерации есть так называемые неблагоприятные регионы, где становление системы местного самоуправления  неоправданно затянулось и потребовалось вмешательство федерального законодателя и активные действия судебной власти, например  для того, чтобы назначить выборы в органы местного самоуправления.

 Введение двухуровневой модели организации местного самоуправления позитивно оценивается в экспертном сообществе. Мы же разделяем мнение А.А. Сергеева, что окончательную оценку здесь даст только практика. Важно получить не декоративное самоуправление в каждом населенном пункте, а полноценную муниципальную власть, способную исполнять возложенные на нее обязанности перед гражданами и имеющую адекватные собственные источники доходов бюджета.

В   субъектах  Российской  Федерации   вопросы  организационных основ местного  самоуправления регулируются конституциями (уставами) субъектов Российской Федерации, законами субъектов Российской Федерации, подзаконными актами.

Закон  2003 г. № 131  закрепляет достаточно неопределенный перечень полномочий органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления, к которым относятся: правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в субъектах федерации в случаях и порядке, установленных данным Федеральным законом; правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов государственной власти субъектов федерации и их должностных лиц в области местного самоуправления в случаях и порядке, установленных федеральным законами; правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по предметам ведения субъектов федерации, а также в пределах полномочий органов государственной власти субъектов федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов; правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены законами субъектов федерации в порядке, установленном данным Федеральным законом.

Неопределенность полномочий субъектов РФ по регулированию правового статуса органов местного самоуправления связана с тем, что регулирование  этих вопросов  законами субъектов Российской Федерации допускается только в случаях, которые прямо указанны в федеральных законах.

По нашему мнению, то, что региональное регулирование местного самоуправления возможно только в указанных федеральным законом случаях, не согласуется с конституционным статусом субъектов федерации, которые, по смыслу Конституции РФ, вправе осуществлять регулирование любых вопросов по предметам совместного ведения, неурегулированным федеральными законами, если по содержанию норм региональные законы не будут противоречить Конституции и федеральным законам. И как справедливо считает А.А. Сергеев, реализация указанного права не должна ставиться в зависимость от наличия в федеральном законе отсылочных норм.

На практике вопросы местного самоуправления могут регулироваться законами субъектов федерации:

1) в случаях, прямо указанных в федеральных законах;

2) в иных случаях, если это регулирование не ограничивает прямо или косвенно самостоятельность местного самоуправления в выборе правовых решений или форм деятельности.

Законы субъектов федерации не могут регулировать вопросы, урегулированные федеральным законом или отнесенные федеральным законом к предметам муниципального правотворчества. 

В соответствии со своими полномочиями органы государственной власти субъектов федерации осуществляют нормативное правовое регулирование организационной основы местного самоуправления в Российской Федерации. Кроме конституций и уставов, где устанавливаются исходные положения, определяющие правовой статус органов местного самоуправления, они принимают и изменяют законы субъектов РФ о местном самоуправлении, о муниципальной службе, о муниципальных выборах, о местном референдуме, другие законы  и нормативные правовые акты.

Согласно статье 104 Конституции Республики Бурятии, компетенция, порядок выборов и деятельности выборных и других органов местного самоуправления в Республике Бурятия устанавливаются федеральным законом, законом Республики Бурятия (выделено нами – С.К.) и уставом муниципального образования.

В Конституции Республики Коми,
 в статье 94, закрепляется очень интересная формула, что к ведению исполнительно-распорядительного органа муниципального образования относятся вопросы местного значения, которые не отнесены законодательством и уставом муниципального образования к ведению представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования и иных органов местного самоуправления.  Следует обратить внимание на то, что, согласно Конституции Республики Коми, порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность, а также иные вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления определяются уставом муниципального образования в соответствии с законодательством (С.К.). Из этого положения вытекает возможность регулирования основных элементов правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований законодательством Республики Коми.

В Уставе Ростовской области
 закрепляется следующая формула. Статья 69 Устава к полномочиям органов государственной власти Ростовской области в области местного самоуправления относит правовое регулирование (выделено мной – С.К.)   прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по предметам ведения Ростовской области, а также в пределах полномочий органов государственной власти Ростовской области по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Обратим внимание, что в статье речь идет о правовом регулировании, а не только о нормативно-правовом регулировании. Другой существенный момент этой статьи заключается в упоминании о предметах ведения Ростовской области в сфере местного самоуправления.

В Уставе Воронежской области
 законодатель достаточно четко выразил свое отношение по кругу вопросов, которые регулируются федеральным законодательством, и вопросам, которые регулируются областным законодательством и муниципальными правовыми актами. Так, согласно части 3 статьи 54 Устава Воронежской области, общие принципы организации системы местного самоуправления устанавливаются Конституцией Российской Федерации и федеральными законами. Особенности организации местного самоуправления в Воронежской области (выделено нами – С.К.) регулируются нормативными правовыми актами органов государственной власти Воронежской области, уставами муниципальных образований и иными муниципальными правовыми актами.
Вызывает вопросы статья 80 Устава Кировской области,
 что правовое регулирование организации местного самоуправления в области осуществляется законом области (выделено мной – С.К.) в случаях и порядке, установленных федеральным законом. Вряд ли возможно все случаи, установленные федеральным законом, перевести в областное правовое регулирование одним областным законом.

Устав Костромской области
 достаточно своеобразно закрепляет вопросы местного значения, которые должны выполнять органы местного самоуправления. Так, согласно статье 65 Устава, органы местного самоуправления обладают полной свободой действий для осуществления собственных инициатив по любому вопросу, который не отнесен к компетенции органов государственной власти Российской Федерации и области. Органы местного самоуправления: 1) владеют, пользуются и распоряжаются самостоятельно, в соответствии с законом, муниципальной собственностью; 2) формируют, утверждают и исполняют местный бюджет; 3) устанавливают местные налоги и сборы; 4) представляют местное население в органах государственной власти, межтерриториальных и других отношениях; 5) определяют порядок, условия деятельности муниципальных предприятий, учреждений и организаций и регулируют цены и тарифы на товары и услуги, производимые и оказываемые муниципальными предприятиями, учреждениями и организациями; 6) участвуют в развитии промышленности и сельского хозяйства на подведомственной территории; 7) выделяют средства на поддержку малоимущих и других наименее социально защищенных слоев населения; 8) осуществляют контроль за использованием муниципальных земель и земель, переданных им федеральными и областными органами государственной власти, а также за законностью взимаемой платы за владение, пользование и распоряжение указанными землями; 9) решают иные вопросы местного значения.

Между тем, нелишне напомнить, что вопросы местного значения для местного самоуправления – это прерогатива федерального законодателя.

Упрощенный подход к определению роли субъекта Российской Федерации в правовом закреплении вопросов местного значения избрали в Чувашской Республике. Свои статьи о вопросах местного значения, которые устанавливает Чувашская Республика является дословным воспроизведением положений федерального закона. Например, статья 9.1. Закона Чувашской Республики «Об организации местного самоуправления в Чувашской Республике»
 называется «Права органов местного самоуправления муниципального района на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения муниципальных районов». Согласно этой статье, органы местного самоуправления муниципального района имеют право на:

1) создание музеев муниципального района;

2) участие в организации и финансировании проведения на территории муниципального района общественных работ для граждан, испытывающих трудности в поиске работы, а также временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет;

3) участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству;

4) создание условий для осуществления деятельности, связанной с реализацией прав местных национально-культурных автономий на территории муниципального района;

5) оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфере межнациональных отношений на территории муниципального района.

 Органы местного самоуправления муниципального района вправе решать вопросы, указанные в части 1 настоящей статьи, участвовать в осуществлении иных государственных полномочий (не переданных им в соответствии со статьей 19 Федерального закона), если это участие предусмотрено федеральными законами, а также решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами Чувашской Республики, только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и республиканского бюджета Чувашской Республики).

Наличие норм противоречащих федеральному законодательству, не такое уж редкое явление в конституционном  или уставном законодательстве субъектов Российской Федерации. Например, согласно статье 46 Конституции Республики Калмыкии,
 органы местного самоуправления могут наделяться с их согласия (выделено нами – С.К.) отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна органам исполнительной власти. 

В ряде субъектов Российской Федерации конституции и уставы этих субъектов не упоминают о возможности регулирования правового статуса органов местного самоуправления, как федеральным законодательством, так и нормативными правовыми актами этих субъектов. Например, согласно статье 36 Устава Калужской области,
 порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления определяются Уставом муниципального образования (выделено нами – С.К.).

В других субъектах Российской Федерации конституции и уставы этих субъектов не упоминают о возможности регулирования правового статуса органов местного самоуправления нормативными правовыми актами этих субъектов. Так, например, Устав Брянской области,
 по сути, воспроизводит формулу федерального закона. В Уставе Брянской области установлено, что в соответствии с федеральным законом (выделено нами – С.К.) порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования.

Почти аналогично сформулирована  статья 63 Устава Курской области
, где порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования в соответствии с федеральным законодательством (выделено нами – С.К.).
Статья 85 Устава Магаданской области
 закрепляет, что структура, порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются в соответствии с требованиями, установленными Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Другие субъекты, напротив, вообще не упоминают о роли федерального законодательства в регулировании правового статуса органов местного самоуправления. Например, Устав Волгоградской области
 в статье 55 закрепляет положение, что структура и организационные формы местного самоуправления определяются жителями муниципального образования на основании законов Волгоградской области (выделено нами – С.К.) самостоятельно и закрепляются в уставе муниципального образования.

Требует особого анализа формула Устава Новосибирской области,
 которая, на наш взгляд, расширяет перечень требований к соответствию уставов муниципальных образований  федеральному законодательству и принимаемому в соответствии с ним законодательству субъектов Российской Федерации. Так, согласно статье 55, местное самоуправление в Новосибирской области осуществляется в соответствии с Конституцией Российской Федерации, общепризнанными принципами и нормами международного права, а также федеральными законами, настоящим Уставом, законами Новосибирской области, иными нормативными правовыми актами Новосибирской области (выделено нами – С.К.) и принимаемыми в соответствии с ними уставами муниципальных образований.

Существует еще один подход к соотношению федерального и регионального законодательства в сфере местного самоуправления, который полностью соответствует Федеральному закону 2003 года №131. Так, статья 46 Устава Иркутской области
 устанавливает, что порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, а в случаях, предусмотренных федеральными законами, - законами области.

В структуру правового статуса органов местного самоуправления  в отдельных субъектах Российской Федерации включаются элементы, которые требуют критического осмысления. Так, в статье 55 Устава Воронежской области закрепляется требование, что органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы человека и гражданина, а также возможность получения другой полной и достоверной информации о деятельности органов местного самоуправления (выделено нами – С.К.), если иное не предусмотрено законом.
 Вряд ли такая обязанность может быть реализована без соответствующих уточнений, что понимать под полной и достоверной информацией о деятельности органов местного самоуправления.

Статья 88 Устава Орловской области
 содержит положение, которое также является весьма интересным для теоретического анализа структуры правового статуса органов местного самоуправления. Согласно этой статье (в ред. Закона Орловской области от 29.12.2005 N 571-ОЗ) статус депутата, выборного должностного лица местного самоуправления и ограничения, связанные со статусом (выделено нами – С.К.) этих органов и лиц, устанавливаются федеральным законом и уставом муниципального образования. Из этого вытекает, что орловский законодатель считает ограничения элементом правового статуса и эти ограничения не могут устанавливаться законодательством области.

Не менее своеобразна трактовка орловским законодателем юридической природы устава муниципального образования. Статья 90 Устава Орловской области определяет, что основным документом (выделено нами – С.К.), устанавливающим организационную форму, структуру органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации местного самоуправления, является устав муниципального образования.

Большинство субъектов Российской Федерации не закрепляют в своих конституциях и уставах конкретные полномочия своих органов государственной власти в сфере местного самоуправления. В лучшем случае содержится отсылка к федеральному законодательству, которое устанавливает полномочия субъектов РФ в сфере местного самоуправления. Например, статья 57 Устава Смоленской области
 устанавливает, что полномочия органов государственной власти Смоленской области в сфере местного самоуправления определяются в соответствии с Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Несколько шире используется отсылка в Уставе Тульской области. Согласно статье 41 Устава Тульской области (в ред. закона Тульской области от 18.11.2006 N 754-ЗТО),
 к полномочиям органов государственной власти области в сфере местного самоуправления относятся правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в области в случаях и порядке, установленных федеральным законом, а также иные полномочия, предусмотренные федеральным законодательством.
На наш взгляд, такая позиция резко снижает ответственность органов государственной власти субъектов РФ перед органами местного самоуправления. Как  редкий положительный опыт позитивного закрепления прав и обязанностей органов государственной власти в сфере местного самоуправления можно привести Устав Воронежской области.

Согласно статье 56 Устава Воронежской области,
 к полномочиям органов государственной власти Воронежской области в сфере местного самоуправления относятся:

1) правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в Воронежской области в случаях, определенных федеральным законодательством;

2) обеспечение соответствия законов Воронежской области о местном самоуправлении Конституции Российской Федерации и федеральным законам;

3) передача объектов государственной собственности Воронежской области в муниципальную собственность в порядке, предусмотренном действующим законодательством;

4) регулирование отношений между областным бюджетом Воронежской области и местными бюджетами;

5) установление и обеспечение областных минимальных социальных стандартов и социальных норм;

6) обеспечение сбалансированности минимальных местных бюджетов на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности;

7) обеспечение гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления, оказание финансовой поддержки муниципальным образованиям;

8) участие в решении вопросов местного значения путем выполнения областных целевых программ;

9) наделение органов местного самоуправления законом Воронежской области отдельными государственными полномочиями, передача материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления переданных государственных полномочий, контроль за их реализацией;

10) компенсация увеличения расходов или уменьшения доходов местных бюджетов, возникших в результате принятия нормативных правовых актов органами государственной власти Воронежской области;

11) принятие программы развития местного самоуправления в Воронежской области, оказание методической помощи органам местного самоуправления в их деятельности;

12) защита прав граждан на осуществление местного самоуправления;

13) образование, объединение, преобразование, упразднение муниципальных образований, установление и изменение их границ и наименований;

14) наделение муниципальных образований статусом муниципального района, городского округа, городского или сельского поселения;

15) установление порядка проведения местных референдумов, муниципальных выборов и отзыва выборных лиц, в пределах полномочий, определенных федеральным законодательством;

16) прекращение полномочий представительного органа местного самоуправления или главы муниципального образования в случаях, установленных федеральным законом;

17) законодательное регулирование муниципальной службы в соответствии с федеральным законодательством;

18) принятие законов Воронежской области об административных правонарушениях по вопросам, связанным с осуществлением местного самоуправления;

19) установление ответственности за неисполнение муниципальных нормативных правовых актов;

20) ведение регистра муниципальных правовых актов;

21) иные вопросы, отнесенные к компетенции органов государственной власти Воронежской области федеральными законами.

К этим полномочиям можно добавить еще ряд положений Устава Воронежской области, но  наиболее важным является то, что в статье 59  прямо закрепляются контрольные полномочия. Согласно этой статье, органы государственной власти Воронежской области в рамках своих полномочий осуществляют контроль соответствия законодательству деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления.

Большинство законодателей субъектов Российской Федерации обходят молчанием проблему контроля за деятельностью органов местного самоуправления, исходя из неверной трактовки  конституционной самостоятельности последних.

Существующее законодательное регулирование проблем контроля за деятельностью органов местного самоуправления в ряде субъектов Российской
 Федерации вызывает сомнение в их легитимности или целесообразности. Так, например, статья 65 Закона Чувашской Республики «Об организации местного самоуправления в Чувашской Республике»
  закрепляет, что в соответствии с федеральным законодательством органы прокуратуры Российской Федерации и другие уполномоченные федеральным законом органы осуществляют надзор за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, Конституции Чувашской Республики, законов Чувашской Республики, уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов. Вряд ли была необходимость воспроизводить положения, которые относятся к компетенции Российской Федерации, без указания на роль субъекта РФ в реализации этих федеральных контрольных полномочий.

Проведенный анализ законодательства субъектов Российской Федерации выявляет достаточно разнообразные подходы региональных законодателей к проблеме соотношения федерального и регионального законодательства в установлении правового статуса органов местного самоуправления и к проблеме определения структурных элементов правового статуса органов местного самоуправления.

Мы полностью согласны с авторитетным мнением, что в настоящее время прослеживается тенденция к централизации федерального законодательного регулирования ряда вопросов организации местного самоуправления, а  это усиление ограничивает возможности субъектов Федерации в законодательном решении вопросов организации местной власти. Однако это не должно привести к полному исключению законодательных возможностей регионов, потому что по смыслу п. «н» ст. 72 Конституции РФ федеральный законодатель не наделен правом регулировать все вопросы организации местного самоуправления.

На наш взгляд, отказ субъекта Российской Федерации от участия в формировании правового статуса органов местного самоуправления не соответствует потребностям муниципальных образований и реальной практике. Даже следуя формальным ограничениям, которые устанавливает Федеральный закон 2003 года №131, у субъектов Российской Федерации остаются  достаточно широкие полномочия по формированию правового статуса органов местного самоуправления, в том числе исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Объем этих полномочий отчетливо выявляется, когда законодательство субъектов РФ (например, Устав Воронежской области) позитивно и детально закрепляет полномочия органов государственной власти субъектов РФ в сфере местного самоуправления.

  Конституции (уставы) субъектов РФ, основываясь на федеральном законодательстве о местном самоуправлении, закрепляют основы организации местного самоуправления на своей территории, принципы взаимодействия органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления. В законах субъектов РФ о местном самоуправлении эти положения получают свое развитие и конкретизацию.

Конституция Республики Татарстан, основываясь на Конституции РФ и федеральном законодательстве о местном самоуправлении, детализирует федеральные основы организации местного самоуправления на своей территории и устанавливает принципы взаимодействия органов государственной власти Республики Татарстан с органами местного самоуправления. 

В Конституции Республики Татарстан (статья 10) местное самоуправление признается  одной из основ конституционного строя.  Это, по мнению Вагизова Р.Г., свидетельствует о понимании социальной ценности местного самоуправления, обеспечивающего осуществление власти народом, реализацию прав граждан на участие в управление делами государства и ряда других основных прав, позволяющего территориальному сообществу граждан иметь, пользоваться и распоряжаться муниципальной собственностью, создающего предпосылки к единению общества, человека и государства.

Конституция Республики Татарстан закрепляет концептуальные положения, составляющие основу организации местного самоуправления в республике:

- самостоятельность местного самоуправления в пределах своих полномочий (ст. 10, ч.1 ст.116);

- осуществление местного самоуправления населением как непосредственно, так и через представителей (ч.2 ст.116);

-организационную обособленность местного самоуправления от системы органов государственной власти (ст.10);

- возможность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств (ч.2 ст.118);

- осуществление местного самоуправления с учетом местных особенностей и традиций (ч.1 ст.117);

- гарантированность местного самоуправления со стороны государства (ст.119);

· обязанность соблюдения органами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, Конституции Республики Татарстан, федеральных законов и законов Республики Татарстан (ч.2 ст.24, ст.1).

 Следует отметить, что практически все вышеперечисленные положения Конституции Республики Татарстан о местном самоуправлении воспроизводят аналогичные положения Конституции Российской Федерации и, следовательно, соответствуют ей. Текстуально отличаются только нормы о том, что правовые акты должностных лиц и органов местного самоуправления могут быть отменены в судебном порядке и возможность муниципальных образований
 иметь свою символику. Но и эти положения соответствуют закону 2003 г. № 131. 

              В Республике Татарстан приняты следующие законы, которые, так или иначе, оказывают влияние на формирование правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований: 

·  систематизированный закон Республики Татарстан от 28 июля 2004 г. «О местном самоуправлении в Республике Татарстан»
 (далее Закон 2004 г.). Он разработан на основе Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и призван осуществлять правовое регулирование организации местного самоуправления в Республике Татарстан. Закон РТ 2004 г. содержит перечень вопросов местного значения, отнесенных к ведению муниципальных органов, конкретную структуру и полномочия этих органов, порядок взаимоотношения между ними, гарантии и меры ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц, ряд других вопросов;

- закон Республики  Татарстан «О местном референдуме»
, конкретизирует положения федерального законодательства применительно к организации местных референдумов;
- законом Республики Татарстан от 17 января 2008 г. «О муниципальной службе в Республике Татарстан»
 регулируются отношения в сфере организации муниципальной службы и правовое положение муниципальных служащих в Республике Татарстан;
- закон Республики  Татарстан от 12 декабря 2005 г. № 123 - ЗРТ «Об условиях контракта для руководителей исполнительного комитета муниципального района (городского округа) в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами РТ»
;

- закон Республики  Татарстан от 22 декабря 2005 г. №132 –ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов государственными полномочиями РТ по расчету предоставления дотаций поселениям из регионального фонда финансовой поддержки поселений»
;

- закон Республики  Татарстан от 30 декабря 2005г. №142 – ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов государственными полномочиями Республики Татарстан в области социального обслуживания населения»
;

- закон Республики  Татарстан от 30 декабря 2005 г. № 144 –ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов государственными полномочиями Республики Татарстан по образованию и организации деятельности административных комиссий»
;

- закон Республики  Татарстан от 30 декабря 2005 г. N 141-ЗРТ закон Республики Татарстан «О предельных нормативах размера оплаты труда депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных
должностных лиц местного самоуправления, осуществляющих свои
полномочия на постоянной основе, муниципальных служащих,
работников муниципальных предприятий и учреждений»;

- закон Республики  Татарстан от 30 декабря 2005 г. № 146 – ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления в Республике Татарстан полномочиями на государственную регистрацию актов гражданского состояния»;

- закон Республики  Татарстан от 16 июня 2006 г. N 38 - ЗРТ  «О Реестре муниципальных должностей муниципальной службы в Республике Татарстан»;

· закон Республики  Татарстан от 19 июня 2006 г. N 40-ЗРТ  «О соотношении муниципальных должностей муниципальной службы и должностей государственной гражданской службы в Республике Татарстан».

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. №131 относит к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации решение вопросов о передаче собственности субъектов РФ в муниципальную собственность. Например, постановление главы администрации Ростовской области «О передаче в муниципальную собственность объектов государственной собственности»
. 

К полномочиям органов государственной власти субъектов РФ относится регулирование отношений между бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами, например, в Республике Татарстан это законы о бюджете на соответствующий год. 

В ведении субъектов Российской Федерации находятся установление и изменение порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, их границ и наименований, а также установление порядка регистрации уставов муниципальных образований. 

Кроме того, субъекты РФ вправе регулировать законами в соответствии с Законом 2003г. № 131 особенности организации местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций. 

Субъекты РФ могут принимать законы об административных правонарушениях по вопросам, связанным с осуществлением местного самоуправления.

Вопросы местного самоуправления относятся к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, поэтому их решение не может находится ни в исключительной компетенции Российской Федерации, ни в исключительной компетенции ее субъектов. Федеральный закон устанавливает принципы организации местного самоуправления, а более подробное регулирование системы местного самоуправления должен осуществлять субъект федерации своими законами.
 Как отмечает В. И. Васильев, право гражданина на местное самоуправление как особое право должно регулироваться  и на федеральном, и на региональном уровне. На федеральном уровне оно регулируется не исчерпывающим образом, а с предоставлением резерва для детализации его содержания и процедур применения в законодательстве субъектов Российской Федерации. Причем речь идет не об ограничении региональным законодательством права на местное самоуправление, а о конкретизации, детализации, дополнении федеральных гарантий этого права.
 
  Для становления и развития местного самоуправления наиболее значительным являются законы субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении.  Существуют разные подходы к осуществлению правового регулирования местного самоуправления на региональном уровне. В первую очередь это отражается в формулировке названия закона о местном самоуправлении. Так, в субъектах Российской Федерации встречаются или     встречались в прошлом законы с такими наименованиями:   

1. О местном самоуправлении (Республика Татарстан, Республика Тыва, Красноярский, Приморский края, Камчатская, Томская, Тюменская области и др.).

2. Об организации местного самоуправления (Республики Марий Эл, Чувашия, Волгоградская, Оренбургская, Ульяновская области, город Москва и др.).

3.   Об основах местного самоуправления (Алтайский край, Калининградская область).
4. Об общих принципах организации местного самоуправления (Республика Бурятия, Амурская, Сахалинская, Ярославская области и др.).
Нормативное правовое регулирование правового статуса органов местного самоуправления достаточно часто изменяется в связи с посланиями глав субъектов Российской Федерации. 

Например, это ежегодные послания Президента Республики Татарстан Государственному Совету, которые, по нашему мнению, определяют политику Республики Татарстан в сфере правового регулирования местного самоуправления. Так, в Послании Президента Республики Татарстан 2005 года о реформе местного самоуправления было сказано следующее: «В 2005 году в завершающий этап вступает реформа местного самоуправления, которая должна дополнить систему разделения властей. Впервые муниципальные институты управления будут сформированы на уровне городов и районов Татарстана. Мы предлагаем на период формирования полноценной муниципальной власти установить порядок избрания глав муниципальных образований местными Советами с учетом мнения Президента Республики Татарстан. Такая схема выборов станет логическим продолжением последних политических инициатив федерального центра, а главное, она позволит обеспечить «мягкое» вхождение Татарстана в муниципальную реформу, адаптировать население и местные органы власти к новым правилам»
. 
В своем обращении 2008 года Президент Республики Татарстан отметил, что органы местного самоуправления, как никогда ранее, нуждаются в помощи организационно-методического и правового характера со стороны государственных органов. В настоящее время отсутствуют нормативно-правовые акты, методические и инструктивные документы о порядке реализации изменений в законодательстве, касающиеся передачи полномочий с уровня субъекта федерации на муниципальный уровень. Такие акты необходимо разработать в кратчайшие сроки. 

Вопросы организационной основы местного самоуправления в субъектах Российской Федерации также регламентируются постановлениями законодательных органов государственной власти субъектов РФ, актами глав администраций (указами президентов республик) и решениями конституционных (уставных) судов  субъектов.

Например, указом Президента Республики Татарстан от 28 ноября 2005 г. образован Совет глав муниципальных районов и городских округов Республики Татарстан для рассмотрения особо значимых вопросов развития Республики Татарстан, касающихся взаимоотношений органов государственной власти Республики Татарстан, органов исполнительной власти Республики Татарстан и органов местного самоуправления, республиканских программ, внесения предложений Президенту РТ по соответствующим вопросам.
 Однако, по мнению Президента РТ М.Ш. Шаймиева, институт Совета глав муниципальных образований сегодня используется крайне неэффективно.

 Указом Президента Республики Татарстан от 19 июля 2004 г. № УП-490 «Об образовании Межведомственного координационного комитета
по правовым вопросам» в целях повышения эффективности взаимодействия и формирования согласованной позиции органов государственной власти Республики Татарстан, федеральных органов государственной власти, надзорных органов, органов местного самоуправления при подготовке наиболее значимых для проведения реформ законопроектов, нормативных правовых актов Президента Республики Татарстан, Кабинета Министров Республики Татарстан, а также обеспечения качества принимаемых нормативных правовых актов Республики Татарстан образованы Межведомственный координационный комитет по правовым вопросам.

В Республике Татарстан принято решение о создании при главах муниципальных образований отделов качества выполнения отдельных  государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления. В Республике Татарстан эти вопросы урегулированы постановлениями Кабинета Министров Республики Татарстан, которыми утверждены состав и значение индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий органам местного самоуправления. Так, в частности, приняты:

- постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 7 ноября 2007 г. N 617 «Об утверждении состава и значений индикаторов оценки эффективности выполнения органами местного самоуправления государственных полномочий по обеспечению деятельности государственных учреждений социального обслуживания»
;

- постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 17 мая 2006 г. № 252 «Об утверждении состава и значений индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий в области образования» принято в целях реализации Закона Республики Татарстан от 22 февраля 2006 г. № 15 – ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных образований в Республике Татарстан отдельными государственными полномочиями Республики Татарстан в области образования»;

- постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 3 июля 2006 г. № 334 «Об утверждении состава и значений индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий в области государственной регистрации актов гражданского состояния»;

· постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 28 июля 2006 г. №381 «О составе и значениях индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий по образованию и организации деятельности административных комиссий».

В законах субъектов Российской Федерации, как правило, отсутствует подробная регламентация правового статуса органов  местного самоуправления. Их решение оставлено на усмотрение самих муниципальных образований. Закон от 6 октября 2003 г. предусмотрел значительное расширение нормотворческой деятельности органов местного самоуправления.

В настоящее время наметились тенденции изменений в федеральном и региональном законодательстве, которые позволяют сделать вывод, что круг передаваемых органам местного самоуправления отдельных полномочий будет расширяться. В своем послании к Государственному Совету 2007 года Президент Республики Татарстан рекомендовал Кабинету Министров Республики Татарстан, отраслевым органам исполнительной власти республики наладить действенный контроль за эффективным осуществлением переданных органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий.

В качестве обобщения можно сделать вывод, что в Республике Татарстан сложилась определенная система нормативно-правовых актов, которые регулируют организационные основы местного самоуправления и участвуют в формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Некоторые нормативные правовые акты являются пилотными в своей области. Однако если рассматривать нормативное правовое регулирование организации и деятельности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований с позиции системности федерального, регионального и муниципального регулирования их правового статуса, то сразу выявляется пробельность и противоречивость такого  правового регулирования. 

В Республике Татарстан действует закон РТ от 06.04.2005 №64-ЗРТ  «Об исполнительных органах государственной власти Республики Татарстан», который достаточно полно и системно урегулировал правовой статус исполнительных органов государственной власти Республики Татарстан. На наш взгляд, по аналогии с этим законом необходимо принять  модельный закон Республики Татарстан «Об организации и деятельности  органов местного самоуправления в Республике  Татарстан», в котором будет специальный раздел об исполнительно-распорядительных органах муниципальных образований.

С момента принятия Федерального закона 2003 г. № 131 прошло шесть  лет. Проблемы реализации федерального  законодательства о местном самоуправлении, как показывает практика, более успешно решаются в субъектах Российской Федерации, которые активно используют все существующие возможности для собственного нормативного правового регулирования статуса органов местного самоуправления и статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в первую очередь, так как именно эти органы реально решают основные вопросы местного значения.

  §2.  Понятие и структура правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований
Конституция Российской Федерации устанавливает, что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления.
 Из основных положений Европейской хартии о местном самоуправлении следует, что существование облеченных реальной властью органов местного самоуправления обеспечивает эффективное и, одновременно, приближенное

к гражданину управление. Осуществление местного самоуправления в большинстве муниципальных образований невозможно без органов, которым население делегировало право решать дела, непосредственно затрагивающие интересы и нужды жителей муниципальных образований.

Согласно п.1 ст. 34 Федерального закона 2003 г. № 131 структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Правовое положение представительного органа местного самоуправления исследовано в  специальной литературе достаточно подробно. Проблемы правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований пока находятся за пределами научного анализа.  Вместе с тем исполнительные органы занимали и занимают значительное место в системе местного самоуправления на протяжении всей истории его функционирования. Так, уже в 45 году до нашей эры в Древнем Риме в соответствии с законами о муниципальном управлении роль исполнительного органа выполняла местная магистратура.
 История становления местного самоуправления в нашей стране также свидетельствует, что ни один период в развитии этого института на территории России не обходился без присутствия исполнительных органов.

Подобное деление характерно и для зарубежных стран. Как отмечал Г.В. Барабашев, «в США административный аппарат в конституционном отношении распадается на три разобщенные части: федеральный, штатов и муниципальный». Административный аппарат муниципалитетов определяется в законодательстве США и Великобритании как исполнительный аппарат этих органов, а не государства в целом. Муниципальные чиновники, с точки зрения права, - это «слуги муниципального совета, статус которых реализуется отдельно от статуса государственных».

Наличие исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления в период проведения реформ в любом государстве, в том числе в России, приобретает важнейшее значение. На сегодняшний день в Российской Федерации исполнительно-распорядительные органы являются составной частью системы местного самоуправления и отвечают за повседневное управление местными делами, реализацию законов и решений представительных органов. Слова «исполнительно-распорядительный» означает, что этот орган является исполнительным при выполнении решений населения, представительного органа местного самоуправления, а также при осуществлении отдельных государственных полномочий и решений, принятых органами государственной власти в пределах их компетенции. Распорядительным этот орган является в отношениях с нижестоящими органами местного самоуправления, предприятиями, организациями и жителями муниципального образования в пределах своей компетенции.

Правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований определяется их принадлежностью к системе органов публичной власти, и в то же время обусловлен специфической ролью, выполняемой ими в системе местного самоуправления.

Систему местного самоуправления можно рассматривать по аналогии с системой государственной власти.
 Следуя методологии исследования системы государственной власти, систему местного самоуправления нельзя сводить к системе органов местного самоуправления.
  На наш взгляд, понятие «система местного самоуправления» более широкое понятие, чем «система органов местного самоуправления».  В систему местного самоуправления  как определенного уровня публичной власти, кроме системы органов местного самоуправления, должны входить все формы  непосредственного осуществления населением местного самоуправления и формы и методы участия населения в осуществлении местного самоуправления. Кроме властных отношений, система местного самоуправления - это также система экономических и социальных отношений. В качестве варианта такого подхода можно предложить определение системы местного самоуправления как системы местных общественных отношений в политической, экономической и социальной сферах жизнедеятельности местного сообщества.

Поэтому, рассматривая правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований,  нельзя обойти вопросы об их месте в системе местного самоуправления, в системе органов местного самоуправления, а также в системе органов государственной  власти.

В современный период, при формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, столкнулись разные методологии, основанные на общественной теории самоуправления, предполагающей свободу местных коллективов и негосударственную природу их управленческой деятельности, и государственной теории, исходящей из отсутствия качественных различий государственного и муниципального управления.

 Н.С. Бондарь считает, что именно местное самоуправление способно создать органическое сочетание власти и свободы, внешнего (вертикального) управления и внутренней самоорганизации населения. Тем самым, по его мнению, становится возможным преодолеть наши традиционные, авторитарные по своей сути, представления о демократии как исключительно государственной форме организации власти.
 

Т.М. Бялкина отмечает, что в местном самоуправлении происходит совпадение объекта и субъекта управления, поскольку управляющий субъект – население муниципального образования (или иначе, местное сообщество, территориальный коллектив) - является одновременно и объектом управления, управляет сам собой самостоятельно решая вопросы местного значения.
 

Однако существуют и другие точки зрения. Так, О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев подчеркнули, что местное самоуправление - это не только область гражданской самостоятельности и общественной активности населения, но и специфический уровень власти.
 

Более резко звучит тезис Г. В. Атаманчука об отсутствии местного самоуправления в реальной действительности.
  

На наш взгляд, дело тут не в отрицании существования местного самоуправления как социального института, а в осознании серьезных отличий реальной действительности от правовой теории. Безусловно, во всех регионах созданы и действуют органы местного самоуправления (в том числе исполнительно-распорядительные органы). Муниципальная власть ищет свое достойное место в системе государственного и общественного устройства. Однако, как правильно отметил А.А. Сергеев, практика не подтверждает, что местное самоуправление является самоорганизацией граждан и этим качественно отличается от государственного управления.
  

Совершенно очевидно, считает С.А. Авакъян, что местное самоуправление является вариантом публичной власти, и в этом плане оно не может быть ни искусственно, ни как-либо еще отделено от государственной власти, не надо создавать себе  и населению иллюзий, будто оно осуществляет местное самоуправление непосредственно и только.
 

Мы придерживаемся мнения, что сегодня в организации местной власти больше государственного влияния, чем самостоятельности органов местного самоуправления, а тем более населения муниципальных образований. В настоящее время все отчетливее проявляется близость исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и исполнительных органов государственной власти. Конечно, нельзя отрицать необходимость демократизации местной власти через вовлечение граждан в решение вопросов местного значения, но, тем не менее, нужно реально оценивать перспективы становления в Российской Федерации подлинного самоуправления.

П. 1 ст. 37 Федерального закона 2003 г. № 131 устанавливает самое главное в правовом статусе исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Согласно этой статье, местная администрация является исполнительно-распорядительным органом муниципального образования, которая наделяется уставом муниципального образования полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Можно ли считать эти положения Федерального закона достаточными для определения и формирования правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований?  Безусловно, нет. Нам представляется, что Федеральный закон 2003 года №131 не ставил задачу в одной статье или в ряде статей охватить все элементы правового статуса этих органов. Тем более определить роль субъектов Российской Федерации в формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.
Обратим внимание, что федеральный законодатель (об этом шла речь в первом параграфе) не уточняет роль субъектов Российской Федерации в формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. С этой точки зрения, более правильной является позиция ученых, которые пытаются определить роль субъектов РФ в формировании  правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

Например, Е.А. Незнамова в своей диссертационной работе определяет исполнительный орган местного самоуправления как орган управления общей компетенции, формирующийся на основе положений законодательства субъектов Российской Федерации (выделено нами – С.К.) и уставов муниципальных образований, организующий исполнение решений представительного органа местного самоуправления и осуществляющий исполнительно-распорядительную деятельность на территории муниципального образования в финансово- экономической и хозяйственной сфере, в сферах социально-культурного развития, охраны общественного порядка и обеспечения прав и законных интересов населения.

Можно привести еще одно теоретическое определение исполнительных органов местного самоуправления. Так, Л.Б. Соболева под исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления понимает выборный или иным способом сформированный орган местного самоуправления общей и специальной компетенции, осуществляющий от имени и в интересах населения исполнительно-распорядительные полномочия по решению вопросов местного значения, отдельные государственные полномочия и иные полномочия, не отнесенные к компетенции других органов местного самоуправления, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставом муниципального образования.

Есть еще более простое определение этих органов. Под исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления понимают орган управления, организующий исполнение решений представительного органа местного самоуправления и осуществляющий исполнительно-распорядительную деятельность на территории муниципального образования.

Как видно из этих научных определений, также достаточно трудно представить все элементы правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. 

Прежде чем сформулировать свою позицию по проблеме определения понятия и элементов правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и роли в его формировании субъектов Российской Федерации, обратимся к широко известным исследованиям в области правового статуса.

Понятие «статус», «положение» означают место субъекта в том или ином поле общения. В справочных изданиях статус в переводе с латинского  означает правовое положение, совокупность прав и обязанностей физических или юридических лиц.

Раскрытие содержания указанного института первоначально в науке конституционного права осуществлялось применительно к изучению феномена личности. По мнению А.В. Малько,  понятие «правовой статус» имеет собирательный характер, ибо вбирает в себя статусы граждан, иностранцев, лиц с двойным гражданством, лиц без гражданства, беженцев, вынужденных переселенцев. Он отражает индивидуальные особенности личности и ее реальное положение в системе разнообразных общественных отношений, позволяет увидеть права и обязанности личности в определенной целостности.

  Н.В. Витрук, определяя правовой статус личности, считает, что под правовым статусом личности обычно понимают систему прав и обязанностей, которые предоставлены личности по закону. Однако  характеристика личности как субъекта права и правоотношений в различных отраслевых науках, по его мнению, связывается не только с юридическими правами и обязанностями, но и с другими правовыми качествами, в первую очередь, с ее правоспособностью и дееспособностью. Решая в данном случае задачу - показать все юридические качества личности в их единстве -необходимо рассматривать статус личности в широком плане, комплексно, не сводя его к системе юридических прав и обязанностей личности как субъекта права.

Таким образом, Н.В. Витрук определил, что основное содержание правового статуса субъекта права – личности как - совокупность прав и обязанностей, предоставленных субъекту права по закону. Но он также подчеркнул необходимость включения в правовой статус личности и иных юридических качеств, например, правосубъектности.

Кроме этого, Н.В. Витрук предлагает ограничить понятие  «правовой статус личности»  правами, свободами и обязанностями, что позволяет четко выделить его структуру, а с другой стороны, включить предстатусные и послестатусные  элементы в понятие «правовое положение личности».

Позицию Н.В. Витрука поддерживает Е.А. Лукашева. Она обращает особое внимание на структуру статуса личности, выделяя в качестве «предстатусных» элементов общую правоспособность и гражданство и в качестве вторичных или «послестатусных» - гарантии, законные интересы и юридическую ответственность. Разделяет их точку зрения о необходимости выделения предстатусных и послестатусных элементов  С. В. Михнева представляющая структуру правового статуса личности в виде совокупности предстатусных элементов (гражданство и правосубъектность), основы правового статуса (права и обязанности) и послестатусных элементов (гарантии правового статуса личности и ответственности).

Анализируя работы других авторов по данной проблематике, отметим, что для советского периода  было характерно рассмотрение правового статуса как  совокупности структурных элементов.  Например, А.И Лепешкин
 наряду с юридическими правами и обязанностями включает  гарантии, Б.В.Щетинин 
- гражданство, Л.Д. Воеводин
-правоспособность и принципы, Н.И. Матузов 
– общую ответственность. В.А. Патюлин
 выделил в правовом статусе личности  как субъекте права  гражданство, общую правоспособность, основные права и обязанности, включая конституционные, а также конституционно закрепленный принцип их равноправия.  М.С. Строгович
 в правовой статус личности, помимо прав и обязанностей, включает гарантии прав, юридическую ответственность за выполнение обязанностей.
Н.В. Витрук, анализируя структурные элементы правового статуса личности, разработанные  этими учеными,  выдвинул идею  о необходимости терминологического различия между правовым положением и правовым статусом личности. В правовой статус он включает исключительно права и обязанности личности, а в правовое положение - все существующие юридические признаки и качества личности. Таким образом, правовой статус личности был признан ядром ее правового положения. 
Однако, рассматривая исследуемые понятия, в специальной литературе отмечается определенная  условность предложенного разграничения. При юридической характеристике субъекта права  в любом случае раскрывается содержание как правового статуса, так и правового положения. Кроме того, некоторые  ученые считают, что исследуемые понятия «правовой статус» и «правовое положение»  этимологически являются тождественными.
 
Постепенно правовые конструкции из теории правового статуса личности  получили распространение в отношении других субъектов права. В настоящее время в науке конституционного права проблемы правового статуса рассматриваются применительно не только к личности, но и к иным участникам конституционно-правовых отношений. 

Так, Б.Н. Габричидзе предполагает включить в конструкцию конституционного статуса государственных органов следующие элементы: политическую и государственно-правовую характеристику органа государства; место различных видов органов в общегосударственной системе, дифференциацию систем, подсистем и видов органов, их соотношение; основы взаимоотношения органов между собой; важнейшие принципы организации и деятельности государственных органов; основы компетенции; виды правовых актов государственных органов.

А.Н Лебедев определяет конституционно-правовой статус субъекта федерации как совокупность установленных нормами основного закона государства прав, гарантий их реализации, обязанностей, ответственности субъекта федерации.
 И.А. Конюхова в конституционно - правовой статус субъектов Российской Федерации  включает следующие его основные элементы: принципы конституционно-правового статуса; основные признаки государственности; права и обязанности; ответственность субъектов Российской Федерации.

Более близкой к нашей точке зрения является позиция М.М.Борисовой, П.В. Гармозы, А.Ю.Якимова. Они считают, что правовой статус связан со стабильным правовым состоянием субъекта права, а правовое положение рассматривается как постоянно изменяющаяся совокупность прав и обязанностей лица, обусловленная его вступлением в те или иные правоотношения.

Таким образом, несмотря на различные варианты, в юридической науке сложились  две основные точки зрения относительно содержания правового статуса субъектов права. Представители первой считают, что в понятие правового статуса входят только субъективные права и  обязанности (применительно к личности) или компетенция (применительно к органам власти). Представители второй позиции используют более широкий подход. В понятие правового статуса они включают множество элементов: - официальное наименование; порядок и способы образования; территорию деятельности; цели, задачи и функции; объем и характер властных полномочий; формы и методы деятельности; ответственность и многое другое.

Д.Н. Бахрах предложил сгруппировать указанные элементы,  объединив их в блоки.  Применительно к правовому статусу органов государственной власти и управления он высказал идею о целесообразности выделения следующих блоков элементов правового статуса: целевого; структурно-организационного; компетенционного.

Позицию Д.Н. Бахраха в своем исследовании поддерживает Л.Б. Соболева. Она предлагает рассматривать следующие элементы статуса исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления:

-   положения о целях и задачах, функциях и принципах его деятельности  (целевой блок);
- структурно-функциональные характеристики исполнительного органа местного самоуправления применительно к городскому округу, муниципальному району, поселению (структурно-организационный блок);

- совокупность его исполнительно-распорядительных полномочий по решению вопросов местного значения, отдельных государственных полномочий и иных полномочий, не отнесенных к компетенции других органов местного самоуправления, органов государственной власти и не исключенных из их компетенции федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставом муниципального образования (компетенционный блок).

Такая трактовка структурно-организационного и компетенционного блока, которую предлагает Л.Б.Соболева, вызывает возражения по ряду деталей, но, в основном, мы разделяем позицию Д.Н.Бахраха.

В структуру правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований входят все три блока, но в самом широком их содержании. Это означает, что, например, целевой блок состоит из трех частей применительно к трем группам отношений. 

Целевой блок во взаимоотношениях с органами государственной власти, безусловно, отличается по своему содержанию от целевого блока в отношениях исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований с другими органами местного самоуправления. Содержание целевого блока становится другим, когда мы рассматриваем роль исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в системе местного самоуправления (например, с формами непосредственной демократии или в экономических отношениях с предприятиями на территории муниципального образования).

Организационно-структурный и компетенционный блоки также складываются под влиянием этих трех групп взаимоотношений. Например, взаимоотношения исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований с органами государственной власти в каждом конкретном субъекте Российской Федерации и в разные политико-исторические периоды могут осуществляться в различных формах, с использованием различных организационных структур и методов, равно как в каждом конкретном муниципальном образовании может существовать своя структура и система органов местного самоуправления. Не менее разнообразны варианты внутренней оргструктуры и компетенции исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в системе местного самоуправления каждого конкретного муниципального образования. 

Исходя из заявленного выше тезиса о том, правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований  зависит от их роли и места в системе местного самоуправления, в системе органов местного самоуправления, а также в системе органов государственной  власти, можно предложить следующее определение правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. 

Правовой статус исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления - это закрепленное в нормах права его положение в системе органов публичной власти и правовые возможности взаимодействия с другими субъектами права. 
Структуру правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований  образуют три блока правовых норм (целевой, организационно-структурный, компетенционный),  каждый из которых, в свою очередь, делится на три части, обусловленные спецификой  роли и места исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований  в системе местного самоуправления, в системе органов местного самоуправления, а также в системе органов государственной  власти.

Каждый из этих блоков и их составляющие части состоят из норм права федерального, регионального и муниципального уровня. Но объем нормативно-правового регулирования  и степень влияния  этих уровней на  элементы правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований значительно отличаются в зависимости от вида отношений исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

Наибольшее влияние и объем федерального нормативно-правового регулирования в настоящее время связан с регулированием отношений между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере местного самоуправления. Можно предлагать различные варианты разграничения компетенции между  Российской Федерацией и субъектами РФ, а также между органами государственной власти РФ и субъектов РФ
, но, на наш взгляд, это динамически непостоянная величина. Изменение соотношения полномочий федерального центра и регионов зависит от многих исторически обусловленных политических, экономических и социальных факторов. Поэтому поиск модели разграничения полномочий РФ и субъектов РФ, которая была бы универсальной на все времена, - занятие малоперспективное.

В настоящее время это можно констатировать как факт, отношения органов государственной власти и органов местного самоуправления, в основном, регулируются нормами федерального законодательства. У субъектов Российской Федерации остаются небольшие возможности, которые урегулированы Федеральным законом 2003 года № 131.

Еще меньше возможностей для нормативного правового регулирования взаимоотношения исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований с другими органами местного самоуправления. В этой группе отношений правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в основном определяется муниципальными нормативно-правовыми актами, что предписано Федеральным законом 2003 года № 131.

Наибольшие возможности для нормативного правового регулирования со стороны субъектов Российской Федерации остаются в третьей группе отношений. Правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в системе местного самоуправления складывается под значительным влиянием законодательства и других нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации. В политической сфере правовой статус исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований определяется их взаимоотношениями с формами непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления. Федеральный закон 2003 года №131 закрепляет за субъектами Российской Федерации достаточно большие возможности по законодательному регулированию форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления.

Так, например, в Республике Татарстан в этой области принят ряд законов:

- закон РТ от 12 мая 2003 года №16-ЗРТ «О порядке рассмотрения обращений граждан в Республике Татарстан»;

- закон РТ от 6 августа 2003 года №26-ЗРТ «О народном обсуждении наиболее важных вопросов государственной жизни Республики Татарстан и местного значения»;

-  закон РТ от 24 марта 2004 года №23-ЗРТ «О местном референдуме».

Не меньше возможностей у субъектов Российской Федерации определять или детализировать полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в экономической и социальной сферах. Во второй главе будут приведены примеры участия субъектов РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в экономической и социальной сферах.

Весьма значительный канал для формирования полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в системе местного самоуправления – это наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями законами субъектов Российской Федерации.
   

Например, закон Республики Татарстан от 7 апреля 2006 года № 29-ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов Республики Татарстан от​дельными государственными полномочиями Республики Татар​стан в области государственной молодежной политики»
 в соот​ветствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации», законом Республики Татарстан от 28 июля 2004 года № 45-ЗРТ «О местном самоуправлении в Республике Татарстан», иными нормативными правовыми акта​ми Российской Федерации и Республики Татарстан наделяет орга​ны местного самоуправления муниципальных районов и город​ских округов Республики Татарстан государственными полномо​чиями Республики Татарстан в области государственной моло​дежной политики, а именно государственными полномочиями Республики Татарстан по реализации республиканских программ и мероприятий в области государственной молодежной полити​ки, направленных на: обеспечение социальной и правовой защиты молодежи; содействие социально-экономическому становлению, вос​питанию и образованию, духовному и физическому развитию молодежи; обеспечение условий для формирования здорового образа жизни, охраны здоровья, осуществления профилактики социаль​но негативных явлений в молодежной среде.

Финансовое обеспечение переданных органам местного самоуправления государственных полномочий осуществляется за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из бюдже​та Республики Татарстан.

На наш взгляд, наделение исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований отдельными государственными полномочиями законами субъектов Российской Федерации - это тема самостоятельных исследований применительно к различным сферам жизнедеятельности муниципальных образований (например, борьба с правонарушениями, социальное обслуживание, ЖКХ и т.п.). В рамках нашего исследования мы ограничимся лишь указанием на наиболее типичные примеры формирования полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований путем наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями законами субъектов Российской Федерации.

Исходя их нашего определения правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и его структуры, можно предложить следующую концепцию участия субъектов Российской Федерации в формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

Концепция участия субъектов Российской Федерации в формировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, на наш взгляд, должна включать следующие основные положения.
Во-первых, субъекты Российской Федерации должны определить область (объем) и основные направления своего участия в правовом регулировании местного самоуправления на территории данного субъекта. Оптимальным вариантом здесь является конституционное или уставное регулирование этих основных принципиальных вопросов.

Во-вторых, органы государственной власти субъектов Российской Федерации обязаны осуществить нормативное правовое регулирование тех вопросов организации местного самоуправления, которые возложены на них Федеральным законом 2003 года №131. Они также обязаны осуществить правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности  своих органов государственной власти и их должностных лиц в области местного самоуправления, которое возложено на субъекты РФ другими федеральными законами.

В-третьих, органы государственной власти субъектов Российской Федерации обязаны осуществить правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и  их должностных лиц  по предметам исключительного ведения субъектов Российской Федерации.

В-четвертых, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, исходя из положений Конституции РФ, имеют право и должны осуществлять, в порядке опережающего законодательства,  правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и  их должностных лиц в пределах полномочий органов государственной власти субъектов РФ по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

В-пятых, органы государственной власти субъектов РФ обязаны осуществлять правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и  их должностных лиц при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми они наделяются законами субъектов РФ, в порядке, установленном Федеральным законом 2003 года № 131.

В-шестых, органы государственной власти субъектов РФ обязаны осуществлять контроль не только за выполнением отдельных государственных полномочий, которыми наделены  исполнительно-распорядительные органы муниципальных образований. Они обязаны осуществлять государственный контроль за осуществлением исполнительно-распорядительными органами муниципальных образований вопросов местного значения, исходя из приоритета прав и свобод человека и гражданина.

Глава 2.
Нормативное правовое регулирование 
основных элементов правового статуса
исполнительно-распорядительных органов
муниципальных образований в субъекте Российской Федерации

§1.  Порядок формирования и структура исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований

Порядок формирования и внутренняя структура исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований относятся, по нашему мнению, к основным элементам правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. В предыдущей главе мы уже отмечали, что далеко не все ученые относят эти элементы к правовому статусу. В лучшем случае порядок формирования  рассматривается как предстатусный элемент. 

В правовом регулировании этих элементов правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований участвуют все уровни: федеральный, региональный и муниципальный. 
Конституция Российской Федерации в ст. 131 устанавливает, что население самостоятельно определяет структуру органов местного самоуправления.

 Согласно ст.3 Европейской хартии местного самоуправления представительные органы местного самоуправления, избранные путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования, могут иметь подотчетные им исполнительные органы. Такие исполнительно-распорядительные органы в Российской Федерации именуются чаще всего «администрацией муниципального образования» или «местной администрацией».

Ранее Федеральный закон 1995 г. № 154  не упоминал об исполнительно-распорядительном органе местного самоуправления. Тем самым  Закон допускал возможность того, что небольшие муниципальные образования могут обходиться без специального исполнительно-рас​порядительного органа. Однако практика муниципального строительства в России показывает, что муниципальные образования (даже небольшие) формируют подотчетные им исполнительно-распорядительные органы (местную администрацию).
 

 Федеральный закон 2003 г. № 131 не только предусматривает обязательное наличие в структуре органов местного самоуправления исполнительно-распорядительного органа (местной администрации), но и опреде​ляет основы его правового статуса, принципы организации и деятель​ности.

Муниципальное право Российской Федерации является сравнительно молодой отраслью права. Состояние отрасли характеризуется, прежде всего, неразвитостью нормативной базы и, что более важно, зыбкостью понятийного аппарата.
Это порождает ряд сложных проблем, связанных с использованием неразвитого понятийного аппарата в различных нормативных правовых актах. Так, в Конституции РФ не раскрываются понятия «система» и «структура» и это вызывает немало споров в научной среде по поводу их понимания.

Термин «система» происходит от греческого «system» и означает буквально целое, составленное из частей, соединение. Таким образом, система - совокупность элементов, находящихся в определенной связи друг с другом и образующих некую целостность и единство. «Структура» происходит от латинского «structure» и означает строение, расположение, порядок. Структура -  внутреннее строение и распределение функций между его составными частями - структурными элементами, систему их взаимоотношений.

В юридической литературе понятия «система органов местного самоуправления» и «структура органов местного самоуправления» понимается неоднозначно. Так, Н.М. Конин дает узкое и широкое толкование термина «структура».  Под  структурой органов местного самоуправления он понимает систему имеющих самостоятельный статус органов, которые на данной территории осуществляют функции и полномочия местного самоуправления. В широком смысле структура органов местного самоуправления включает также внутреннее подразделения представительного органа (например, наличие постоянных комиссий) и исполнительного органа (например, отделы, управления, службы в местной администрации).

А.В.Жеребцов под структурой исполнительного органа местного самоуправления  понимает совокупность внутренних, взаимосвязанных организационных частей исполнительного органа, обладающих или не обладающих правами юридического лица, каждая из которых имеет собственную определённую компетенцию, закрепленную в уставе муниципального образования.

Л.Б. Соболева  под структурой понимает внутреннее строение системы. А систему исполнительных органов местного самоуправления рассматривает  как совокупность одноименных органов местного самоуправления, находящихся в определенной связи друг с другом и образующих некую структурно-функциональную целостность.

В.М. Манохин дает определение, согласно которому под структурой органа управления следует понимать совокупность внутренних организационных частей органа – структурных подразделений, каждое из которых имеет точно определенную компетенцию, производную (как часть) от компетенции органа.

О.Е. Кутафин, В.И. Фадеев считают, что система органов местного самоуправления включает в себя виды органов местного самоуправления (выборные и иные органы). Структура включает в себя перечень конкретных органов, создаваемых в муниципальном образовании (представительные органы, администрация, глава муниципального образования и т. д.).

Мы в основном разделяем это  мнение и считаем, что под структурой органов понимается перечень органов местного самоуправления, которые создаются в конкретном муниципальном образовании. Система же органов местного самоуправления включает не только виды и перечень органов местного самоуправления, но и взаимодействие между этими органами.

Закон 2003 года № 131  детально определяет структуру органов местного самоуправления. В перечень органов местного самоуправления он включает представительный орган, главу муниципального образования, местную администрацию и контрольный орган, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
. Значимость первых трех органов для осуществления самоуправленческих отношений подчеркивается требованием об их обязательном наличии, хотя по смыслу ст.38 закона без контрольного органа муниципалитетам также не обойтись.
 В связи с этим органы местного самоуправления можно разделить на основные (то есть органы, которые в обязательном порядке должны быть созданы в муниципальном образовании) и факультативные (иные органы).

 Конституционный Суд РФ обращает внимание на то, что самостоятельное определение населением структуры органов местного самоуправления, не должно приводить к затягиванию сроков их создания. Если действие или бездействие населения или органов местного самоуправления, препятствуют реальному осуществлению местного самоуправления, они должны быть скорректированы федеральными органами государственной власти в целях обеспечения прав и свобод граждан, в том числе права на осуществление местного самоуправления. Это не нарушает прав ни органов государственной власти субъектов федерации, ни муниципальных органов, но ставит реализацию их обязанности обеспечить создание местного самоуправления в определенные временные рамки.
 

В соответствии с Федеральным законом 2003 г. № 131, законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований можно выделить следующие виды исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований: исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления общей компетенции, наделенные собственными  исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения,  и исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления специальной компетенции, наделенные собственными исполнительно-распорядительными полномочиями по решению отдельных вопросов местного значения. 

В соответствии с частью 8 статьи 37 Федерального закона № 131  структура местной администрации утверждается предста​вительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации. Уставами муниципальных образований в структуре местной администрации могут предусматриваться должности руководителя исполнительного комитета, его заместителя, иных должностных лиц и (или) отраслевые (функциональные), территориальные органы местной администрации, совещательные структурные подразделения, вспомогательные структурные подразделения.
 Однако нужно заметить, что структура исполнительно-распорядительного органа, в том числе и количество заместителей руководителя исполнительно-распорядительного органа (наличие в структуре должности первого заместителя), устанавливается с учетом конкретных местных особенностей, численности населения и работников исполнительного комитета. Отраслевые (функциональные) органы (комитеты, управления, отделы и иные исполнительно-распорядительного органы) целесообраз​но создавать только в исполнительно-распорядительных органах со значительной числен​ностью работников в крупных муниципальных образованиях. В небольших поселениях целесообразно предусматривать в структуре исполнительно-распорядительных органов только отдельные должности по основным направлениям деятель​ности исполнительно-распорядительных органов. Кроме того, при необходимости в струк​туре исполнительно-распорядительного органа крупного городского поселения может быть предусмотрено создание территориальных органов (по микрорайонам, окру​гам и иным территориальным единицам). В городском поселении, вклю​чающем в свою территорию более одного населенного пункта, может быть предусмотрено создание территориального органа (территориальных орга​нов) исполнительно-распорядительного органа в сельском населенном пункте, прилегаю​щем к соответствующему городскому населенному пункту.
 

 Не менее сложной проблемой для правового регулирования является проблема сроков действия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Например, ответить на простой вопрос, когда исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления считаются сформированными, представляется достаточно сложно. Это связанно с тем, что для осуществления исполнительно-распорядительных полномочий по решению вопросов местного значения местная администрация должна обладать определенным штатом муниципальных служащих, а значит, необходимо утверждение ее структуры. Возникает вопрос: для исполнения своих полномочий штат местной администрации должен быть укомплектован полностью или частично? В данном случае не бесспорно, но может быть использована аналогия с представительным органом, когда штат местной администрации можно считать сформированным при наличии не менее двух третей от ее штатной численности.

 Ст.20 Трудового кодекса РФ
 устанавливает, что работодателем может быть физическое лицо, либо юридическое лицо, если иной субъект в качестве работодателя не определен федеральными законами. Следовательно, исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления  должны быть зарегистрированы в качестве юридического лица в порядке, установленном ст.40 Федерального закона 2003 г. № 131 . В соответствии с ч.8 ст.37 этого же закона, как мы уже отмечали, структура исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления утверждается  представительным органом по представлению главы местной администрации. Следовательно, в случае, если во вновь образованном поселении не избран глава или представительный орган избран в неправомочном составе, то структура местной администрации не может быть утверждена до момента формирования указанных органов местного самоуправления в указанном составе.

В соответствии с Федеральным законом 2003 г. № 131 возглавлять исполнительно-распорядительный орган местного самоуправления может: глава муниципального образования, избранный населением непосредственно, или глава администрации, назначенный на должность по контракту. Глава муниципального образования, избранный представительным органом местного самоуправления из числа депутатов соответствующего представительного органа, не может возглавлять исполнительно-распорядительный орган местного самоуправления. 

Например, в г. Казани,  в соответствии с законом Республики Татарстан «О формировании органов местного самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях в Республики Татарстан»,
 глава вновь образованного муниципального образования в 2005г. избирался представительным органом местного самоуправления,  соответственно, он не мог возглавить исполнительный комитет муниципального образования города Казани.

Противоположный подход к формированию главы вновь образованного  муниципального образования избран в Республике Чувашия. Согласно статье 31  части 2.1, глава вновь образованного муниципального образования избирается на первый срок полномочий на муниципальных выборах и возглавляет местную администрацию.

Следует отметить, что федеральный законодатель принципиально разграничивает представительную и исполнительную ветви муниципальной власти. Он не допускает того, чтобы глава муниципального образования возглавлял и представительный орган, и местную администрацию. В настоящее время в соответствии с Федеральным Законом 2003 г. № 131 руководство представительным ор​ганом и местной администрацией одним и тем же должност​ным лицом стало невозможным. Нельзя  также руководить исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления, как мы уже отмечали,  избранным из состава представи​тельного органа главой муниципального образования. Только в небольших сельских поселениях  глава муниципального образования, неза​висимо от способа его избрания, одновременно может быть председателем представительного органа и главой местной ад​министрации.
Такой подход к избранию глав местной администрации вызывает споры в научной среде. Сторонники первой позиции считают,  что косвенный способ формирования органа местного самоуправления в какой-то мере отчуждает население от участия в делах местного сообщества, содержит в себе потенциальную опасность — искажение воли населения.
  С одной стороны, эта позиция вполне понятна, но с другой, выбирая депутата в представительный орган, население уже доверяет ему решать вопросы от своего имени, не зная, какие конкретно вопросы он будет решать.
Сторонники другого подхода считают, что выборы главы муниципального образования из состава представительного органа и совмещение должности председателя представительного органа и главы администрации более предпочтительны. Такой подход, с их точки зрения, имеет ряд своих преимуществ:
- достигается согласованность, исключается противостояние между представительной и исполнительной властью, так как депутаты сами выбирают из своего состава главу исполнительной власти;
- повышается роль и ответственность представительного органа за состояние дел в городе и районе, депутаты могут оказывать более действенное влияние на исполнительную власть и при этом будут нести вместе с нею ответственность за принимаемые решения;
- достигается экономия средств на содержание аппарата чиновников, так как предполагается формирование единого для представительного органа и администрации рабочего аппарата;
     - исключается дублирование в работе, так как не будет двух руководящих центров — председателя собрания (совета) и главы администрации;
 - при реализации данного способа есть реальная возможность сохранить влияние государственной власти через вертикаль исполнительной власти.

 В структуре исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований различных территориальных уровней уставами или положениями об исполнительно-распорядительном органе могут быть предусмотрены должности заместителей руководителя исполнительно-распорядительного органа. 

Так, по представлению исполнительного комитета муниципального образования г. Казани  решением представительного органа муниципального образования города Казани от 24 декабря 2005 г. «О структуре исполнительного комитета муниципального образования»
 была  утверждена структура исполнительного комитета муниципального образования г. Казани. В структуру исполнительного комитета помимо руководителя исполнительного комитета, входят:

- заместители руководителя (например, заместитель руководителя Исполнительного комитета муниципального образования г. Казани по социальным вопросам; заместитель руководителя исполнительного комитета муниципального образования г. Казани по жилищно-коммунальному хозяйству и благоустройству; заместитель руководителя исполнительного комитета муниципального образования г. Казани по строительству и архитектуре);
- структурные подразделения: комитеты (например, комитет благоустройства и жилищно-коммунального хозяйства исполнительного комитета муниципального образования г. Казани, комитет земельных и имущественных отношений исполнительного комитета муниципального образования г. Казани, комитет по делам детей и молодежи исполнительного комитета муниципального образования г. Казани и др.); управления (например, управление образования исполнительного комитета муниципального образования г. Казани, управление здравоохранения исполнительного комитета муниципального образования г. Казани, управление культуры исполнительного комитета муниципального образования г. Казани); территориальные подразделения (администрации районов). 

В каждом муниципальном образовании в зависимости от ее особенностей формируется своя структура исполнительно-распорядительных органов. Но для облегчения работы исполнительно-распорядительных органов в определении этой структуры мы предлагаем принятие модельных законов субъектами Российской Федерации, где должны быть предложены оптимальные варианты решения указанных вопросов. Эти модельные законы должны носить многовариантный  рекомендательный характер.

Федеральный закон 2003 г. № 131 в ч.3 ст.34 закрепляет норму об установлении наименования главы муниципального образования и местной администрации (исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления) законом субъекта Российской Федерации. Ст. 24 закона Республики Татарстан «О местном самоуправлении в Республике Татарстан» устанавливает, что глава муниципального образования может иметь наименование - глава, башлык. В соответствии с уставом муниципального образования глава городского округа и городского поселения может иметь наименование - мэр. В соответствии ч.2 ст. 25 закона Республики Татарстан местная администрация муниципального образования имеет наименование - исполнительный комитет. В соответствии с уставом муниципального образования местная администрация городского округа и городского поселения, которую возглавляет глава соответствующего муниципального образования, может иметь наименование – мэрия.

Глава местной администрации руководит местной администрацией на принципах единоначалия. Контракт заключается по результатам конкурса на срок полномочий, определяемый уставом муниципального образования. Условия контракта должны быть утверждены представительным органом муниципального образования, а в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, - также федеральными и региональными законами
.

Правовой статус выборного главы администрации и назначенного на должность по контракту может быть различен. Выборные должностные лица могут не обладать специфическими знаниями и навыками, но должны за счет своих личностных качеств уметь правильно определять стратегию развития муниципального образования. К назначаемому по контракту главе местной администрации могут предъявляться более строгие требования по сравнению с выборным главой муниципального образования (наличие высшего образования, определенный стаж муниципальной службы, более высокий возрастной ценз и так далее).
 Таким образом, глава администрации, назначенный по контракту, обязан отвечать определенным требованиям, указанным в законе. Законы субъектов федерации могут устанавливать требования к муниципальным служащим. Так, в соответствии со ст. 8 закона Республики Татарстан «О муниципальной службе в Республике Татарстан» для замещения муниципальных должностей муниципальной службы устанавливаются следующие квалификационные требования: 

1) к уровню профессионального образования: наличие высшего профессионального образования, соответствующего направлению деятельности, - для высшей, главной и ведущей групп должностей; наличие среднего профессионального образования, соответствующего направлению деятельности, - для старшей и младшей групп должностей;

 2) к стажу муниципальной службы или стажу работы по специальности:

по высшим должностям муниципальной службы - стаж муниципальной службы на главных или ведущих должностях муниципальной службы не менее двух лет или стаж работы по специальности не менее пяти лет;

 по главным должностям муниципальной службы - стаж муниципальной службы на ведущих или старших должностях муниципальной службы не менее одного года или стаж работы по специальности не менее двух лет;

 по ведущим должностям муниципальной службы - стаж муниципальной службы на старших или младших должностях не менее одного года или стаж работы по специальности не менее двух лет;

 по старшим должностям муниципальной службы - стаж муниципальной службы на младших должностях не менее шести месяцев или стаж работы по специальности не менее одного года.

В случае, если лицо назначается на должность главы местной администрации поселения по контракту, уставом поселения, а в отношении должности главы местной администрации муниципального района (городского округа) - уставом муниципального района (городского округа) и законом Республики Татарстан могут быть установлены дополнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации.

Кроме этого законами субъектов федерации устанавливается соотношение муниципальных должностей муниципальной службы и государственных должностей государственной службы Российской Федерации с учетом квалификационных требований, предъявляемых к соответствующим должностям муниципальной и государственной службы. Так, в Республике Татарстан действует закон от 16 июня 2006 г. № 38-ЗРТ «О Реестре муниципальных должностей муниципальной службы в Республике Татарстан».

Федеральный закон 2003 г. № 131 устанавливает случаи прекращения полномочий главы местной администрации (исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления). Закон установил приоритетную роль органов государственной власти субъектов Российской Федерации в контроле за осуществлением отдельных государственных полномочий назначенным по контракту главой администрации (исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления). Так, высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ)  может расторгнуть контракт с руководителем местной администрации в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами или законами субъектов Федерации.

Глава исполнительно-распорядительного органа муниципального образования руководит деятельностью аппарата местной администрации и несет ответственность за надлежащее осуществление своих полномочий и за деятельность аппарата. Заместители главы местной администрации выполняют функции в соответствии с распределением обязанностей, установленным главой местной администрации. В случае отсутствия главы местной администрации или невозможности выполнения им своих обязанностей его полномочия осуществляет первый заместитель.
Ответственность за ненадлежащее осуществление своих полномочий муниципальные служащие несут в соответствии с федеральным законодательством и законодательством субъектов федерации.

Законы субъектов федерации могут устанавливать меры дисциплинарного взыскания. Ст. 26 закона Республики Татарстан «О муниципальной службе в Республике Татарстан» за неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим возложенных на него трудовых обязанностей (дисциплинарный проступок) на муниципального служащего органом или руководителем, имеющим право назначать муниципального служащего на муниципальную должность, могут налагаться следующие дисциплинарные взыскания: замечание; выговор; увольнение по соответствующим основаниям.

Аппарат главы исполнительного органа местного самоуправления  образуется в крупных муниципальных образованиях в составе ряда структурных подразделений и должностных лиц для непосредственного обеспечения исполнения полномочий главы администрации и его заместителей. Как правило, аппарат состоит из организационного отдела, канцелярии, юридического отдела, сектора кадров, управления делами, бухгалтерии. В небольших по численности муниципальных образованиях в составе аппарата не создаются структурные подразделения.
 

По статусу руководитель аппарата обычно приравнивается к заместителю главы администрации. В составе аппарата исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления могут быть такие службы, как общий отдел (работа с документацией), кадровая служба, приемная граждан, юридическая служба, информационная служба, хозяйственные службы, пресс-служба, собственная бухгалтерия, контрольный аппарат и так далее. Глава администрации и его заместители могут иметь свой аппарат, в состав которого входят, в частности, секретари, помощники, референты, советники.

Такие организационные структуры получили название линейно-функциональных, поскольку они основаны на определенной системе подразделений и принятия решений линейными подразделениями по согласованию с функциональными.
 

Для повседневного оперативного и квалифицированного управления различными муниципальными предприятиями, учреждениями и организациями, а также для осуществления координационно-регулирующей и контролирующей деятельности в отношении предприятий, учреждений и организаций, лиц, им не подчиненных, в структуре местной администрации образуется специализированный аппарат управления (отделы, комитеты, управления) – органы местной администрации.

В муниципальных районах и городских округах действуют органы местной администрации, занимающиеся вопросами народного образования, здравоохранения, социальной защиты населения, жилищно-коммунального хозяйства, строительства, архитектуры и градостроительства, транспорта и связи, благоустройства, культуры, потребительского рынка и услуг, финансов, управления муниципальной собственностью, охраны природы, земельных ресурсов и землеустройства и так далее, которые возглавляются руководителями, действующими на основе единоначалия. В качестве совещательных органов при них могут создаваться коллегии или консультационные советы на общественных началах.

В небольших муниципальных образованиях органы местной администрации обычно не образуются. Все функции исполнительной власти и управления осуществляет глава администрации и его заместители с работниками аппарата. Порядок организации деятельности местной администрации обычно определяется специальным документом – регламентом, утверждается главой администрации.

На основании Устава муниципального образования Зеленодольского муниципального района,
 утвержденного советом района, исполнительный комитет является органом районного самоуправления, осуществляющим исполнительные и распорядительные функции. В его состав вхо​дят структурные подразделения — комитеты, которые реализуют исполнительные и распорядительные функции в конкретных сферах управления.

В городе Набережные Челны в соответствии с Уставом муниципального образования города, утвержденным решением городского совета муниципального образования города Набережные Челны Республики Татарстан от 22 декабря 2005 г.,
 органом управления является исполнительный комитет, который включает такие структурные подразделения, как комитеты, управления, отделы, обеспечивающие права и законные интересы граждан и органов местного самоуправления на территории города.

В ряде городов (например, в г. Саратове) исполнительным ор​ганом общей компетенции является городская управа, которая включает: управление делами, аппарат городского головы, управ​ление планирования, бюджета, финансов и учета и др.

В больших городах нередко организуются территориальные органы администраций или мэрий — префектуры, районные упра​вы и т.п. В Челябинске, например, в структуру администрации го​рода входят администрации районов в городе и поселков в соот​ветствии с внутригородским территориальным устройством города. Администрация района (районное отделение администрации горо​да) наделена исполнительно-распорядительными и контрольными функциями в районе. Администрация поселка является отделени​ем администрации района в городе и осуществляет исполнитель​но-распорядительные функции на территории поселка.
Система самоуправления в Чебоксарах включает исполни​тельные органы, которые также состоят из администрации горо​да и администраций районов. При этом последние, созданные для управления районными территориальными образованиями и осуществления контроля за хозяйственной деятельностью, жи​лищно-коммунальным и социально-культурным обслуживанием населения, исполнением других управленческих функций, входят в общую структуру администрации города. В состав мэрии Новосибирска, помимо уже указанных выше департаментов, уп​равлений, комитетов, отделов, входят также администрации рай​онов города как структурное подразделение мэрии.
В аппарат администрации обычно входят: организационный и общий отделы, приемная по личным вопросам граждан, юри​дический отдел или управление, информационно-аналитическая служба и некоторые другие подразделения.  Отраслевые струк​турные   подразделения   администрации   осуществляют  руково​дство отдельными отраслями муниципального хозяйства. Наиболее важными и крупными из них, как правило, являются сле​дующие управления (комитеты, отделы): здравоохранения, образования, внутренних дел, юстиции, культуры, благоустройства, архитектуры, жилищного и коммунального комплекса, транспорта. Функциональные подразделения местной администрации организуют свою деятельность во всех сферах муниципального хозяйства, нередко координируют и контролируют работу отрас​левых управлений и отделов. В число функциональных подразделений администрации обычно входят: финансовые управления или отделы, комитеты по экономике, экологии, земельным ре​сурсам и землеустройству.
В небольших муниципальных образованиях (в основном в сельских поселениях) подразделения, осуществляющие испол​нительные и распорядительные функции, малочисленны. Не​редко в сельских и поселковых округах такие подразделения от​сутствуют, а соответствующие функции исполняют от двух до пяти работников. Они занимаются земельными проблемами, муниципальным жильем, записью актов гражданского состоя​ния, нотариальными действиями и некоторыми другими вопро​сами. В этих поселениях может быть избран староста, осуществ​ляющий, помимо представительских, исполнительные, распорядительные и контрольные полномочия.
 

Например, согласно По​ложению о старостах в поселковых и сельских округах Одинцов​ского района (Московская область), в сельских населенных пунктах и в поселках, входящих в сельский округ, местное са​моуправление осуществляется непосредственно населением че​рез сходы и выборными представителями этого населения — старостами. Староста сельского населенного пункта: содейству​ет претворению в жизнь решений органов местного самоуправ​ления; организует на добровольных началах участие населения в работах по строительству, ремонту, благоустройству и озелене​нию общественных мест отдыха, дорог и тротуаров, лечебных и детских учреждений; организует население на систематическое проведение работ по благоустройству жилых домой, надворных построек и территорий домовладений, по своевременному ре​монту и покраске жилых домов, ограждений, по посадке декора​тивных и фруктовых деревьев и кустарников на приусадебных участках; выдает главам индивидуальных хозяйств предписания в случаях самовольного строительства и ставит в известность об этом администрацию; осуществляет контроль за со​блюдением противопожарных и санитарных правил, за содержа​нием в чистоте дворовых территорий, тротуаров и проезжей час​ти дорог, а также мест общего пользования, культурно-бытовых и торговых предприятий, расположенных на территории насе​ленного пункта; следит за состоянием прудов, водоемов, колод​цев и за подъездами к ним; оказывает содействие органам ми​лиции в укреплении общественного порядка и соблюдении пас​портного режима; содействует своевременной уплате населени​ем налогов и иных платежей и выполнению ими других обяза​тельств перед государством; принимает участие в разрешении земельных споров; осуществляет контроль по вопросам качества обработки земель, проявляет заботу об инвалидах, одиноких, пре​старелых гражданах, многодетных семьях, детях, оставшихся без попечения родителей; рассматривает в пределах своих полномо​чий заявления, предложения и жалобы граждан.

В различных субъектах Российской Федерации при формировании мест​ной администрации используются несколько механизмов. Местная администрация:
- формируется представительным органом местного самоуправления;
 - создается главой местного самоуправления самостоятельно;
 -формируется главой местного самоуправления с согласия представительного органа местного самоуправления;
 -главные должностные лица назначаются с согласия представительного органа местного самоуправления, а остальные — главой местного самоуправления самостоятельно.

Вместе с тем назначение руководителей (в ряде случаев — заместителей руководителей, других должностных лиц) структурных подразделений администрации, а также освобождение от должности — прерогатива главы администрации. Исключение составляют некоторые должности, согласуемые с представительным органом. 

Вспомогательные подразделения не обладают собственной компетенцией по решению вопросов местного значения и выполняют функции сервисного обслуживания руководства администрации и ее структурных подразделений. 

Таким образом, исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления обладают правами юридического лица, их структура утверждается представительным органом муниципального образования и включает в себя: главу администрации; его заместителей по сферам, среди которых могут быть один или два первых заместителя; структурные подразделения различных типов, которые могут находиться в подчинении главы местной администрации, одного из его заместителей или соподчинении между собой; коллегиальные совещательные органы (коллегии, советы); аппарат администрации. 

Из анализа законодательства субъектов Российской Федерации, которое регулирует сферу местного самоуправления, следует, что большинство субъектов РФ воспроизводят формулу Федерального закона 2003 г. № 131, которая устанавливает, что порядок формирования, полномочия, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности этих органов определяются уставом муниципального образования. Вместе с тем некоторые субъекты Российской Федерации активно участвуют в правовом регулировании порядка формирования органов местного самоуправления и определении структуры и системы органов местного самоуправления. Несколько меньшее участие они принимают в формировании внутренней структуры исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

§2.  Компетенция исполнительно-распорядительных органов 
муниципальных образований

        Общее понятие компетенции  и компетенции органов публичной власти, в частности, является одной из самых сложных проблем отраслевых наук публичного права.
 Понятие, структура, объем и классификация компетенции органов публичной власти вызывали и вызывают повышенный интерес ученых и служат предметом многочисленных правовых и политологических исследований.

 При анализе понятия и структуры компетенции исполнительных органов местного самоуправления автор опирается на позиции, сформулированные учеными административного права  Казанского университета.
 Основные положения этой позиции заключаются в том, что компетенцию исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований необходимо рассматривать в неразрывной связи с компетенцией  федеративного государства и его субъектов, органов государственной власти, других органов местного самоуправления и иных субъектов публичного права. 

      Основы компетенции исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в сфере местного самоуправления закреплены в Конституции Российской Федерации, Федеральном законе от 6 октября 2003 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», других федеральных законах и нормативно-правовых актах, в законах субъектов Российской Федерации и уставах муниципальных образований.  

Большинство конкретных полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований закрепляются в многочисленных  законах РФ и  субъектов РФ, в подзаконных нормативно-правовых актах,  которыми регулируются все сферы и области жизнедеятельности муниципальных образований. Все это создает известные трудности в деятельности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, которые должны систематически отслеживать изменения этого обширного законодательства. Попытка некоторых муниципальных образований максимально закрепить полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в уставе муниципального образования, на наш взгляд, является крайне неудачной. Изменения законодательства автоматически требуют соответствующих изменений в уставе муниципального образования, что сопряжено со значительными трудностями. 

В Конституции Российской Федерации компетенция органов местного самоуправления детально не очерчивается, это объясняется тем, что деятельность местного сообщества по решению вопросов местного значения должна строиться на принципе самостоятельности и под свою ответственность с учетом исторических и иных местных традиций.
 В этой связи необходимо подчеркнуть, что процесс становления компетенции, которая составляет основу правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований и определяет  содержание деятельности данных органов муниципальной власти, тесно связан с развитием законодательства, в том числе и законодательства субъектов РФ.

Согласно пункту 3 статьи 14 Федерального закона 2003 г. № 131, органы местного самоуправления наделяются в соответствии с уставами муниципальных образований собственной компетенцией в решении вопросов местного значения. Однако до сих пор в нормативно-правовых актах, регулирующих вопросы местного самоуправления, отсутствует понятие компетенции органов местного самоуправления, что значительно усложняет нормотворчество и практику  реализации этой компетенции.

В этой связи уместно вспомнить, что проблемы, связанные с определением понятия «компетенция», неоднократно находились в центре внимания исследователей. Большинство ученых в той или иной мере касались вопросов определения компетенции органов государственного управления
, и лишь некоторые исследователи обращались к рассмотрению проблем, касающихся определения компетенции органов местного самоуправления.

Среди последних можно назвать работу Т.М.Бялкиной
 и другие, к положениям которых мы будем обращаться в ходе исследования вопроса о компетенции исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

На наш взгляд, прежде всего, необходимо обратиться к этимологии данного понятия. В юридической энциклопедии мы находим следующее определение «компетенции»: компетенция (от лат. competer- добиваться, соответствовать, подходить) - совокупность установленных нормативными правовыми актами прав и обязанностей (полномочий) организаций, органов, должностных лиц, а также лиц, осуществляющих управленческие (исполнительно - распорядительные) функции в коммерческих организациях.

Слово «компетенция» происходит от латинского «competentia» (ведение, способность, принадлежность по праву) и имеет два значения: 1) круг вопросов, в которых данное лицо или лица обладают познаниями («ведают что-то»);  2) круг полномочий (прав и обязанностей «ведать чем-то»).

Таким образом определяет понятие «компетенция» Б.М. Лазарев в своей работе «Компетенция органов управления»
. Н. В. Постовой, говоря о компетенции местного самоуправления, подчёркивает: «Компетенция местного самоуправления - это установленная нормами конституций, законов, подзаконных актов совокупность прав, обязанностей и предметов ведения граждан муниципального образования, органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления для осуществления функций и задач местного самоуправления»
.

Другие авторы также определяют компетенцию органа местного самоуправления как сложную правовую категорию, структура которой складывается из предметов ведения, прав и обязанностей. Согласно данной точке зрения, предметы ведения образуют первый составной элемент компетенции. 

Е.А. Незнамова считает, что «компетенция исполнительного органа местного самоуправления - это система полномочий (прав и обязанностей) исполнительного органа муниципальной власти, закреплённых Конституцией Российской Федерации, федеральным законодательством, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований, по решению определённой части публичных дел».

Компетенцию муниципального образования можно охарактеризовать двумя взаимосвязанными понятиями – предметы ведения и полномочия. Предметы ведения – это сферы общественной жизни, в которых действует местное самоуправление и его органы. Полномочия – это права и обязанности местного самоуправления и его органов по реализации своих функций. О.Е Кутафин, В.И. Фадеев считают, что  под предметами ведения местного самоуправления следует понимать определённые в законодательном порядке вопросы местного значения, на которые распространяется его юрисдикция.
 С точки зрения И.В. Выдрина, «нормативно закреплённые предметы ведения органов местного самоуправления, представляют собой способ юридического выражения общественных сфер жизни, в которых муниципальные органы действуют, принимают решения, на которые они воздействуют»
. 

 Под предметами ведения органа местного самоуправления некоторые авторы понимают сферы местной жизни, в которых действует данный, юридически компетентный в них орган
. В своей работе И. А. Азовкин рассматривает «предметы ведения» как «сферу приложения компетенции».
 К. Ф. Шеремет определяет «предметы ведения как общественные отношения, в которых орган... юридически компетентен»
.

Предметы ведения местного самоуправления определены законодательством различных стран более или менее однотипно. Самой общей формулировкой является положение, что местное самоуправление самостоятельно и под свою ответственность решает вопросы местного значения исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций.

Полномочия местного самоуправления — это закрепляемые в во России. - М., 2004. С. 185.законодательном порядке права и обязанности, необходимые для выполнения этих предметов ведения и возложенных на него функций.
 Полномочия осуществляются населением муниципальных образований непосредственно или через органы местного самоуправления. Большинство полномочий местного самоуправления реализуются органами, выборными лицами местного самоуправления, составляя их компетенцию. Полномочия исполнительных органов местного самоуправления и их должностных лиц определяются в соответствии с законодательством, уставами муниципальных образований и другими нормативно-правовыми актами. Закрепление за исполнительными органами местного самоуправления полномочий является одним из способов правового регулирования муниципальных отношений. От того, насколько полно закреплены в нормах права полномочия местного самоуправления, зависит эффективность деятельности населения по решению вопросов местного значения: пределы, рамки ответственности, отчётности, подконтрольности, соответствие нормам закона и права.

Законодательство Российской Федерации предусматривает две группы полномочий: собственные, установленные законодательством и уставами, и делегированные государством.
 К первой группе относятся полномочия по решению вопросов местного значения, которые наиболее успешно могут решаться именно на местах или только на местах. Компетенция, переданная органами государства органам местного самоуправления, может включать правомочие решать иные (в том числе и не местного значения) вопросы.

Проблема делегированных полномочий представляется очень сложной и многогранной. В специальной литературе в основном исследуется проблема наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Но, на наш взгляд, эта проблема намного шире. Особую сложность здесь вызывает существование скрытого делегирования или фактического присвоения (передачи) полномочий других субъектов публичного права.

Компетенция муниципального образования  в Конституции Российской Федерации и федеральном законодательстве, в основном, связана с категорией «вопросы местного значения». Выделение категории «вопросы местного значения» состоит не в их обособлении от вопросов уровня субъекта Российской Федерации или Российской Федерации в целом. Чаще всего наблюдается обратное – вопросы местного значения являются продолжением вопросов государственного значения.
 В связи с этим полномочия органов местного самоуправления  определены Конституцией РФ только в самом общем виде, а детализированы и конкретизированы в Федеральном законе  2003 года №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Конституция РФ называет лишь некоторые наиболее важные направления деятельности, в которых органам местного самоуправления предоставляется самостоятельность. Федеральный закон 2003 года №131 приводит несравнимо широкий (но, также не полный) перечень предметов ведения органов местного самоуправления.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 2003 г. устанавливает перечень вопросов местного значения, отнесённых к ведению различных видов муниципальных образований (ст.ст. 14 - 16). Согласно п.1 ст. 2  указанного закона вопросами местного значения являются  вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией Российской Федерации и настоящим Федеральным законом осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно. 

Согласно ст.18 Федерального закона 2003 года №131 перечень вопросов местного значения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в этот закон. Означает ли это положение, что органы местного самоуправления не могут решать иные вопросы местного значения? На наш взгляд, Федеральный закон 2003 года №131 оставляет подобную возможность. Дело в том, что закон закрепляет следующую норму. Органы местного самоуправления всех муниципальных образований могут также решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых их федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации).

Из этого вытекает, что перечень иных вопросов, которые могут решать органы местного самоуправления, может расширяться и быть ограничен законами субъектов Российской Федерации. 

Большинство полномочий (кроме отдельных государственных полномочий) исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований могут закрепляться в уставах муниципальных образований, и  реализуется, как правило, путём совершения властных действий исполнительно-распорядительного характера в различных сферах жизнедеятельности местного сообщества. 

Участие субъектов Российской Федерации в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований мы проанализируем на примере полномочий  исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в финансово-экономической и в социально- культурной сфере.

         1. Примеры участия субъектов РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области планово-финансовой  деятельности.
Ч.1 ст. 132 Конституции РФ гласит, что органы местного самоуправления самостоятельно формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы. Это значит, органы местного самоуправления обладают определенными полномочиями по определению финансовой, бюджетной и кредитной политики в рамках муниципального образования в соответствии с действующим законодательством.

Федеральный закон 2003 г. № 131 устанавливает, что формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и контроль за его исполнением осуществляются органами местного самоуправления самостоятельно с соблюдением требований, установленных Бюджетным кодексом Российской Федерации
, указанным Законом, а также принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов федерации.
 Например, устав г. Казани
 к полномочиям исполнительного комитета в сфере бюджета и планирования социально-экономического развития относит: формирование, исполнение бюджета города и контроль за исполнением бюджета; установление тарифов, цен на товары, работы и услуги, оказываемые муниципальными предприятиями и учреждениями города; разработка проектов и программ социально-экономического развития города; привлечение заемных средств от имени муниципального образования, установление порядка выпуска муниципальных ценных бумаг.

Для осуществления своих полномочий в области планово-финансовой деятельности  органами местного самоуправления используются соответствующие средства местного бюджета. Согласно ст.10 Бюджетного кодекса местные бюджеты составляют третий уровень бюджетной системы и включают в себя бюджеты муниципальных районов, бюджеты городских округов, бюджеты внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга; бюджеты городских и сельских поселений.  

Федеральный закон 2003 г. №131, устанавливая полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, выделяет принятие и организацию выполнения планов и программ комплексного социально- экономического развития муниципального образования (п. 6 ст. 17). Принятие планов и программ развития муниципальных образований и утверждение отчётов об их исполнении данный закон относит к ведению представительных органов местного самоуправления. 

Разработка проектов планов и программ развития муниципального образования осуществляется исполнительно-распорядительным  органом муниципального образования (местной администрацией). В структуре местной администрации имеются необходимые службы, отделы, которые осуществляют работу по подготовке проектов планов и программ развития муниципального образования (отделы планирования и экономического прогнозирования и др.). 

Планы и программы развития муниципального образования должны основываться на следующих принципах:

· ориентация на саморазвитие территории, на мобилизацию собственных возможностей и ресурсов, имеющихся в распоряжении муниципального образования;

· содействие формированию рыночной инфраструктуры, обеспечивающей развитие рыночных отношений в экономике;

· приоритетное решение наиболее острых проблем жизнеобеспечения;

· развитие вертикального и горизонтального взаимодействия (финансово-экономические, социально-культурные и другие связи) городских, районных, сельских муниципальных образований.

К ведению органов местного самоуправления относится определение порядка направлений в местные бюджеты доходов от использования муниципальной собственности, местных налогов и сборов, иных доходов местных бюджетов. Исполнение доходной части местного бюджета осуществляется за счёт налоговых и неналоговых поступлений, включающих в себя доходы от муниципальной собственности, местного хозяйства, местной промышленности и производства и т.д., а при недостаточности этих источников, дополнительными источниками выступают субсидии, дотации, субвенции, займы. На практике основная доля доходной части местных бюджетов формируется за счет отчислений от налогов, отнесённых законодательством к категории федеральных и региональных.

В своем ежегодном послании к Государственному Совету Президент Республики Татарстан
 отметил, что законодательно органы местного самоуправления наделены достаточно широкими полномочиями, декларирована их финансовая самодостаточность. На сегодняшний день очевидна недостаточная «прочность и надежность» доходной части местных бюджетов. Основу доходов бюджетов поселений составляют налог на землю и имущество физических лиц, часть налога на доходы физических лиц, сбор которых не столько не сложен, сколько требует применения действий властных рычагов к собственникам имущества. В настоящее время муниципальные образования часть расходов покрывают за счет реализации имущества, что в принципе ослабляет их экономическую основу в дальнейшем. В то же время простая передача местному самоуправлению дополнительных источников может привести к иждивенческим настроениям, если параллельно с этим процессом не проводить реформирование и актуализацию социальной сферы и не создавать новые рабочие места на селе через расширение перерабатывающего производства и обеспечение сбыта продукции.

Необходимо отметить, что Закон 2003 г. закрепляет новый механизм формирования доходной части местных бюджетов. Закон предусматривает выравнивание уровня бюджетной обеспеченности путем предоставления дотаций из специально формируемых фондов, определяет иные средства финансовой помощи местным бюджетам из бюджетов других уровней. Так, муниципальные районы могут выравнивать уровень бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав муниципального района.

На поддержку местных бюджетов  в Республике Татарстан направляются значительные средства через фонд финансовой поддержки муниципалитетов и фонд софинансирования социальных расходов. Однако, используя только систему выравнивания бюджетной обеспеченности, республика недалеко ушла от старой системы дотаций. Органы местного самоуправления лишены стимулов к развитию собственной экономики и наращиванию доходной базы бюджетов, зная, что как бы они ни работали, их все равно поддержат.

Для сглаживания этого противоречия в Бюджетный кодекс Республики Татарстан заложен специальный механизм - фонд муниципального развития, который должен был обеспечивать долевое софинансирование наиболее важных инвестиционных проектов муниципального значения и в конечном итоге - стимулировать органы местного самоуправления к инициативному поведению по формированию собственных программ развития.

На основании положений Бюджетного кодекса Российс​кой Федерации Законом Республики Татарстан от 22 декабря 2005 года № 132-ЗРТ «О наделении органов местного самоуправ​ления муниципальных районов государственными полномочия​ми Республики Татарстан по расчету и предоставлению дотаций поселениям из регионального фонда финансовой поддержки по​селений» органы местного самоуправления муниципальных рай​онов Республики Татарстан наделены указанными полномочия​ми. При этом Законом Республики Татарстан определена мето​дика расчета субвенций бюджетам муниципальных районов из регионального фонда компенсаций на осуществление государ​ственных полномочий. Объем указанных субвенций устанавли​вается законом Республики Татарстан о бюджете на очередной финансовый год.

В соответствии с положениями данного Закона Республи​ки Татарстан расчет размера дотаций поселениям, в том числе расчет заменяющих их дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц, осуществляется органами местного самоуправления муниципальных районов. Методика же этого расчета установлена Законом Республики Татарстан. Кро​ме того, этим Законом определен порядок осуществления орга​нами местного самоуправления муниципальных районов пере​данных государственных полномочий, права и обязанности ор​ганов местного самоуправления муниципальных районов при осу​ществлении государственных полномочий, права и обязанности органов государственной власти Республики Татарстан при осу​ществлении органами местного самоуправления муниципальных районов государственных полномочий, порядок отчетности ор​ганов местного самоуправления муниципальных районов и фор​ма этого отчета, а также условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления муниципальных районов государственных полномочий.

2. Примеры участия субъекта РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области управления муниципальной собственностью.
Федеральный закон 2003 г. № 131 устанавливает, что в собственности муниципальных образований может находиться:

· имущество, предназначенное для решения установленных настоящим законом вопросов местного значения;

· имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий, предоставленных органам местного самоуправления, в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

· имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений в соответствии с нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования. 

 Органы местного самоуправления от имени муниципального образования самостоятельно владеют, пользуются и распоряжаются муниципальным имуществом в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

В соответствии с пунктом 10 статьи 85 Федерального за​кона «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации» органы местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований являются пра​вопреемниками органов местного самоуправления и должност​ных лиц местного самоуправления, иных органов и должност​ных лиц, осуществлявших на территориях указанных муниципаль​ных образований полномочия по решению вопросов местного значения на основании законодательных актов Российской Фе​дерации, с даты, начиная с которой указанные органы местного самоуправления приступают к исполнению полномочий в соот​ветствии с положениями части 5 статьи 84 указанного Федераль​ного закона. Имущественные обязательства органов местного са​моуправления вновь образованных муниципальных образований, возникающие в силу правопреемства, определяются передаточ​ным (разделительным) актом, который утверждается законом субъекта Российской Федерации.

Согласно Закону Республики Татарстан от 20 июля 2006 года № 55-ЗРТ «Об утверждении Передаточного (разделитель​ного) акта по имущественным обязательствам органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образо​вания города Казани и органов, осуществлявших на территории муниципального образования города Казани полномочия по ре​шению вопросов местного значения»,администрация города Ка​зани передает, а исполнительный комитет муниципального образования города Казани принимает имущественные обязатель​ства органов, осуществлявших на территории муниципального образования города Казани полномочия по решению вопросов местного значения до 1 января 2006 года, по состоянию на 1 ян​варя 2006 года.

Указанные имущественные обязательства на основе дан​ных муниципальной долговой книги города Казани и решения Казанского объединенного Совета народных депутатов Респуб​лики Татарстан от 10 декабря 2004 года № 21-21 «О бюджете му​ниципального образования — г. Казань на 2005 год» включают в себя следующие обязательства:

по кредитным договорам, заключенным от имени муни​ципального образования города Казани;

по договорам о предоставлении городом Казанью муни​ципальных гарантий;

по облигационным займам муниципального образования города Казани;

по имущественным обязательствам Казанского объединен​ного Совета народных депутатов Республики Татарстан, адми​нистрации города Казани и ее структурных подразделений.

Кроме того, к Передаточному (разделительному) акту при​ложены все акты (описи) инвентаризации обязательств и сверки расчетов по обязательствам, проведенной перед составлением Пе​редаточного (разделительного) акта, подтверждающие наличие, достоверность и стоимость обязательств.

Одним из полномочий органов местного самоуправления поселений и городских округов  в области управления муниципальной собственностью является обеспечение малоимущих граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством.

Так в Республике Татарстан было принято постановление Кабинета Министров от 2 августа 2007 года «О дальнейших мерах по реализации Закона Республики Татарстан от 27 декабря 2004 г. «О государственной поддержке развития жилищного строительства в Республике Татарстан»
. В этом постановлении было решено установить новый порядок получения жилья. В документе устанавливается квота на получения жилья. А вот кто получит квартиру, по этой квоте в первую очередь, будут решать местные власти городов и районов. 

         Закон Республики Татарстан от 27 декабря 2004 года № 69-ЗРТ «О государственной поддержке развития жилищного строительства в Республике Татарстан» направлен на создание эффективной системы обеспечения граждан с различным уров​нем доходов доступным по стоимости жильем, объединение уси​лий государственных органов, органов местного самоуправления и организаций по развитию жилищного строительства в Респуб​лике Татарстан, а также на формирование рынка доступного жи​лья для постоянного или временного проживания на основе права собственности или найма.

Законом регулируются отношения в области государствен​ной поддержки развития жилищного строительства в Республи​ке Татарстан, в том числе возникающие в связи с приобретени​ем, строительством или реконструкцией гражданами индивиду​ального и многоквартирного жилья и объектов инженерной ин​фраструктуры, посредством реализации различных жилищных программ как за счет государственных, внебюджетных, так и при​влеченных средств. Действие Закона распространяется на орга​ны местного самоуправления, заключившие договоры с органа​ми государственной власти Республики Татарстан об участии в реализации мер государственной поддержки развития жилищного строительства в Республике Татарстан.

Большинство авторов, в том числе и Е.А. Незнамова, придерживаются точки зрения, что в данный период необходимо принятие федерального закона, в котором должны быть определены объекты права муниципальной собственности, источники формирования и порядок её отчуждения, урегулирован порядок передачи объектов, находящихся в государственной собственности, в муниципальную форму собственности и обратно.

 3. Примеры участия субъекта РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области охраны и использования земли и других природных ресурсов.

Федеральный закон 2003 г. № 131 к вопросам местного значения отнес: территориальное зонирование земель муниципального образования, установление правил землепользования и застройки территории муниципального образования, изъятие земельных участков в границах муниципального образования для муниципальных нужд, в том числе путем выкупа, осуществление земельного контроля за использованием земель муниципального образования; организация благоустройства и озеленения территории муниципального образования; использование и охрана городских лесов, расположенных в границах населенных пунктов муниципального образования.

Данные положения конкретизируются  в нормативно-правовых актах субъектов Российской Федерации
 и уставах муниципальных образований. 

Так, например, постановление КМ РТ от 17 января 2008 г. № 18 «Об установлении цены земельных участков, отчуждаемых собственникам расположенных на них зданий, строений, сооружений»
 закрепляет право устанавливать цену зем​ли при продаже земельных участков, находящихся в государствен​ной или муниципальной собственности, собственникам расположенных на них зданий, строений и сооружений.
В постановлении устанавливается цена земли, применяемая для определения стоимости находящихся в государственной или му​ниципальной собственности земельных участков, продаваемых собственникам расположенных на них зданий, строений, соору​жений, в поселениях Республики Татарстан в зависимости от численности населения.

В соответствии с Уставом г. Казани к полномочиям администрации относятся: обеспечение проведения на территории города Казани мероприятий по охране окружающей среды; осуществление управления в области охраны окружающей среды; информирование граждан об экологической обстановке, принятие в случае стихийных бедствий и аварий мер по обеспечению безопасности жителей; осуществление работы по формированию земельных участков;  осуществление муниципального контроля за использованием и охраной земель города Казани; утверждение землеустроительной документации, организация и проведение землеустройства в пределах своей компетенции; разработка, утверждение и реализация местных программ инвентаризации, мониторинга земель города Казани.

 Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 2006г.
  устанавливает, что органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями в области использования охраны, защиты  лесного фонда. В Республике Татарстан эти вопросы получили свою детализацию в законе РТ от 18 сентября 1997 года №1303 «О растительном мире».
 Подобные положения закреплены  и в Водном кодексе Российской Федерации от 3 июня 2006г.

4. Примеры участия субъекта РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области  здравоохранения

       В соответствии с Федеральным законом 2003 г. №131 к вопросам местного значения относится  организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения, создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании.

В соответствии с законом РФ от 28.06.91 «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» органы местного самоуправления являются страхователями при обязательном медицинском страховании для неработающего населения.

В области здравоохранения компетенция исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований также расширена за счет делегированных полномочий. Органы местного самоуправления муниципального образования города Казани наделены отдельными государственными полномочиями в области оказания специализированной кардиологической медицинской помощи.

Они осуществляют переданные им на неограниченный срок государственные полномочия в порядке, установленном федеральными законами, законами Республики Татарстан, иными нормативными правовыми актами Российской Федерации и Республики Татарстан.

Такая юридическая формулировка означает, что исполнительные органы местного самоуправления в этой области полностью встраиваются в единую вертикаль исполнительной власти. Они обязаны самостоятельно исполнять все нормативные правовые акты РФ и РТ в области оказания специализированной кардиологической медицинской помощи.

Закон Республики Татарстан от 16 марта 2006 года № 19-ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муници​пальных образований в Республике Татарстан отдельными госу​дарственными полномочиями Республики Татарстан в области здравоохранения» в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», законом Рес​публики Татарстан от 28 июля 2004 года № 45-ЗРТ «О местном самоуправлении в Республике Татарстан», иными нормативны​ми правовыми актами Российской Федерации и Республики Татарстан наделяет органы местного самоуправления муниципаль​ных образований в Республике Татарстан следующими государ​ственными полномочиями Республики Татарстан в области здра​воохранения:

проведение противоэпидемических мероприятий, осуще​ствляемых в целях предупреждения, ограничения распростране​ния и ликвидации инфекционных болезней, в том числе прове​дение профилактических прививок по эпидемическим показани​ям, дезинфекции, дезинсекции и дератизации в очагах инфекци​онных заболеваний, а также на территориях и в помещениях, где имеются и сохраняются условия для возникновения или распро​странения инфекционных заболеваний;

организация обеспечения детей первых двух лет жизни спе​циальными продуктами детского питания по рецептам врачей.

Финансовое обеспечение переданных государственных полномочий осуществляется за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из создаваемого в составе бюджета Респуб​лики Татарстан регионального фонда компенсаций.

Исполнительно-распорядительные органы муниципальных образований решают вопросы организации, содержания и развития муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечения санитарного благополучия населения, создают условия, способствующие укреплению здоровья населения, финансируют мероприятия, направленные на развитие физической культуры и спорта в муниципальном образовании и осуществляют иную деятельность в целях обеспечения охраны здоровья населения. Закрепляя полномочия местной администрации в данной сфере, уставы муниципальных образований к её компетенции относят управление всеми находящимися в ведении муниципального образования учреждениями здравоохранения, обеспечение их материально-технического снабжения, назначение и освобождение от должности руководителей учреждений, организацию проведения мероприятий в области здравоохранения, культуры и спорта и др. Для осуществления компетенции в области охраны здоровья населения в структуре исполнительного органа местного самоуправления создают соответствующие подразделения — отделы, управления, департаменты, комитеты.

Следует обратить внимание на юридическую технику нормативно-правовых актов, которые фактически устанавливают полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, но делают это косвенно.

Например, постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 6.05.2006 г. №224 «О приоритетном национальном проекте в сфере здравоохранения и кадровом обеспечении первичной медико-санитарной помощи» формулирует полномочия органов местного самоуправления следующим образом.

Во исполнение указа Президента Республики Татарстан от 23.01.2006г. № УП-19 «О мерах по реализации в Республике Татарстан приоритетных национальных проектов» Кабинет Министров Респуб​лики Татарстан ПОСТАНОВЛЯЕТ:

1.
Министерству здравоохранения Республики Татарстан:
совместно с органами местного самоуправления Республики Татар​стан обеспечить целевое расходование средств, поступаемых для реали​зации приоритетного национального проекта в сфере здравоохранения,
соответствующую подготовку в установленные сроки помещений учреждений здравоохранения для монтажа диагностического оборудования;

определить порядок зачисления в клиническую ординатуру спе​циалистов, отработавших не менее двух лет в сельской местности в качестве участковых врачей и врачей общей практики.

          2.  Министерству здравоохранения Республики Татарстан, Минис​терству финансов Республики Татарстан, Министерству экономики и промышленности Республики Татарстан, Министерству строительс​тва, архитектуры и жилищно-коммунального хозяйства Республики Татарстан, Министерству труда и занятости Республики Татарстан с участием органов местного самоуправления Республики Татарстан к 01.06.2006г. разработать и представить в Кабинет Министров Респуб​лики Татарстан в установленном порядке проект целевой программы «Модернизация амбулаторно-поликлинической помощи в Республике Татарстан на 2007-2009 годы».

  Наиболее часто в нормативных правовых актах Республики Татарстан, которые фактически устанавливают полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, используются следующие формулировки, использованные и в этом постановлении.

4.  «Министерству строительства, архитектуры и жилищно-коммунального хозяйства Республики Татарстан, Министерству здравоохранения Республики Татарстан совместно с некоммерческой организа​цией «Государственный жилищный фонд при Президенте Республики Татарстан» и органами местного самоуправления Республики Татар​стан реализовать меры по обеспечению жильем работников здравоохранения, занятых в сфере оказания первичной медико-санитарной помощи населению, в рамках целевой программы «Обеспечение жильем граждан в Республике Татарстан по социальной ипотеке».

5. Предложить:

органам местного самоуправления Республики Татарстан в пре​делах установленных полномочий разработать и реализовать меры, направленные на повышение эффективности первичной медико-сани​тарной помощи населению, укомплектование поликлиник и врачебных амбулаторий участковыми врачами-терапевтами, участковыми врача​ми-педиатрами и врачами общей практики;

органам местного самоуправления Республики Татарстан, государственному образовательному учреждению высшего профессионального образования «Казанский государственный медицинский университет» совместно с Министерством здравоохранения Республики Татарстан рассмотреть вопрос о преимущественном зачислении в медицинский университет абитуриентов на места по целевому набору для последующего направления их в сельские медицинские учреждения в качестве участковых врачей и врачей общей практики с заключением соответствующего договора».

         5.  Примеры участия субъекта РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области образования. 

          В соответствии с Федеральным законом 2003 г. №131 к исключительной компетенции в области образования органов местного самоуправления относятся:
1) планирование, организация, регулирование и контроль деятельности местных (муниципальных) органов управления образованием, образовательных учреждений в целях осуществления государственной политики в области образования;

2) формирование местных бюджетов в части расходов на образование и соответствующих фондов развития образования, разработка и принятие местных нормативов финансирования системы образования;

3) обеспечение гражданам, проживающим на соответствующих территориях, возможности выбора общеобразовательного учреждения;

4) регулирование в пределах своей компетенции отношений собственности в системе образования;

5) создание, реорганизация и ликвидация муниципальных образовательных учреждений и другие полномочия.

Этим положениям вполне соответствуют положения закона Республики Татарстан от 19 октября 1993 года №1982-Х11 «Об образовании».

Законом Республики Татарстан от 22 февраля 2006 года № 15-ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления му​ниципальных образований в Республике Татарстан отдельными государственными полномочиями Республики Татарстан в обла​сти образования» в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» от 6 октября 2003 года № 131 -ФЗ органам ме​стного самоуправления муниципальных образований в Респуб​лике Татарстан были переданы полномочия: по организации пре​доставления общедоступного и бесплатного дошкольного, началь​ного общего, основного общего, среднего (полного) образования по основным общеобразовательным программам в специальных (коррекционных) образовательных учреждениях для обучающих​ся, воспитанников с отклонениями в развитии, оздоровительных образовательных учреждениях санаторного типа для детей, нуж​дающихся в длительном лечении, образовательных учреждениях для детей, нуждающихся в психолого-педагогической и медико-социальной помощи, информационному обеспечению образова​тельных учреждений.

Финансовое обеспечение переданных органам местного самоуправления государственных полномочий осуществляется за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из бюдже​та Республики Татарстан.

Для реализации данных полномочий в структуре местной администрации также создаются специализированные органы управления образованием. В уставе г. Казани к полномочиям исполнительного комитета относится: организация предоставления общедоступного и бесплатного начального, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; организация предоставления дополнительного образования детям и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории города; обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений, обустройство прилегающих к ним территорий; ведение учета детей, подлежащих обязательному обучению в образовательных учреждениях, реализующих образовательные программы основного общего образования; организация питания учащихся и воспитанников учреждений образования и т. д.

Интересен опыт Республики Татарстан по нормативному правовому регулированию оценки качества выполнения отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления в области образования. Эти вопросы урегулированы постановлением Кабинета Министров Республики Татарстан, которым утверждены состав и значение индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий органам местного самоуправления. Главным элементом оценки качества выполнения переданных отдельных полномочий являются разработанные и постоянно модифицируемые индикаторы, которые отражают текущее состояние и тенденции развития в области образования. Так, в частности, постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 17 мая 2006 г. № 252 «Об утверждении состава и значений индикаторов, отражающих качество осуществления переданных государственных полномочий в области образования»
 принято в целях реализации Закона Республики Татарстан от 22 февраля 2006 г. № 15 – ЗРТ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных образований в Республике Татарстан отдельными государственными полномочиями Республики Татарстан в области образования».

Представляет интерес постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 17.05.2006 №249  «О реализации приоритетного национального проекта «Образование» в Республике Татарстан».
 В этом постановлении Министерству образования и науки Республики Татарстан в месячный срок рекомендовано заключить соглашения о взаимодействии между Министерством образования и науки и главами муниципальных образований по реализации приоритетного национального проекта «Образование». Обратим внимание на «соглашение» как форму нормативно-правового акта, которым фактически устанавливаются полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.
         6. Примеры участия субъекта РФ в формировании полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области  культуры.

Деятельность исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в области культуры должна быть направлена на обеспечение общедоступности культурной деятельности и культурных ценностей для населения муниципальных образований. В соответствии с Федеральным законом  об «Основах законодательства Российской Федерации о культуре» в пределах своей компетенции исполнительные органы местного самоуправления должны создавать условия для развития культурного уровня граждан путём создания специальных учреждений и организаций, оказывать поддержку этим учреждениям, обеспечивать доступность и бесплатность основных услуг библиотек, расположенных на территории муниципальных образований, и других учреждений культуры.

Закон Республики Татарстан от 3 июля 1998 года № 1705 «О культуре»
 обеспечивает реализацию закона Российской Фе​дерации от 9 октября 1992 года № 3612-1 «Основы законодатель​ства Российской Федерации о культуре» применительно к госу​дарственной культурной политике на территории Республики Татарстан и является основой последующего законотворчества.

Закон устанавливает компетенцию Государственного Со​вета Республики Татарстан, исполнительных органов государ​ственной власти Республики Татарстан, а также органов местно​го самоуправления в сфере культуры, механизм экономического регулирования в области культуры, статус творческих работни​ков и работников культуры, меры их социальной поддержки.

Закон Республики Татарстан от 1 апреля 2005 года № 60-ЗРТ «Об объектах культурного наследия в Республике Татарстан»
 принят в развитие Федерального закона от 25 июня 2002 года № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках исто​рии и культуры) народов Российской Федерации».

Закон устанавливает полномочия органов государственной власти Республики Татарстан и органов местного самоуправле​ния в области государственной охраны, сохранения, использова​ния и популяризации объектов культурного наследия в Респуб​лике Татарстан, в том числе по выявлению и учету объектов культурного наследия, обеспечению сохранности памятников исто​рии и культуры, а также по контролю за их сохранением и ис​пользованием в Республике Татарстан.

В Республике Татарстан принят закон от 12 января 2005 года № 3-ЗРТ «О народных художественных промыслах и ремеслах».

Закон регулирует отношения в данной области, устанав​ливает полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления Республики Татарстан, осуществляемые ими в целях поддержки народных художественных промыслов и ремесел, регламентирует основы деятельности Художественно-экспертного совета по народным художественным промыслам Республики Татарстан.

Объем исследования не позволяет рассмотреть все варианты участия Республики Татарстан в формировании компетенции исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований, но основные выводы можно сформулировать на базе приведенных примеров.

Первое: в Республике Татарстан используются все виды нормативных правовых актов для формирования полномочий  исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Это  законы, указы Президента, постановления Кабинета Министров, ведомственные нормативно-правовые акты, договоры, соглашения и т.д.

Второе: в большинстве случаев полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований устанавливаются не прямо, а косвенно. Для формирования полномочий исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований  используется большой арсенал отсылочных или неопределенных понятий, которые подразумевают полномочия исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.

        Такой подход формально не нарушает самостоятельности органов местного самоуправления, но фактически налагает на них дополнительные обязанности, не подкрепленные финансовыми и материальными обязательствами государства.

    В качестве общего вывода по параграфу следует согласиться с авторитетным мнением, что определение компетенции местной администрации является одним из слабых мест в законах субъектов Федерации, уставах муниципальных образований. Ряд законов и уставов вообще не регулируют эту компетенцию. В других же они либо закрепляются в самом общем виде, либо излагаются относительно развернуто, но без разграничения по уровням самоуправления и без разделения полномочий на государственные, выполняемые муниципальными образованиями, и те, которые связаны с решением вопросов местного значения.

§3.   Формы деятельности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований

Формы деятельности государственных органов исполнительной власти являются объектом постоянного научного внимания со стороны ученых административного права. В науке муниципального права этим вопросам пока уделяется значительно меньше внимания. Существует достаточно устоявшееся  мнение, что результаты науки административного права можно без оговорок  использовать применительно к деятельности исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Конечно, в основном, следует признать наличие общих для всех исполнительно-распорядительных органов публичной власти форм и методов  деятельности. Но, по нашему мнению, так как цели, задачи, принципы и функции местного самоуправления не совпадают с государственным управлением, то это, в свою очередь, позволяет исследовать особенности методов и форм деятельности органов местного самоуправления.  

Формы деятельности, осуществляемые исполнительно-распорядительными органами муниципального образования, включают в себя: нормотворческую деятельность, правоприменительную деятельность, организационную деятельность и материально-технические операции. 

С учетом, целей нашего исследования, подробнее остановимся на  роли субъектов Российской Федерации в правовом регулировании особенностей этих форм деятельности.

Для представительных органов местного самоуправления, безусловно, важнейшей формой деятельности является нормотворческая деятельность. Для исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований нормотворческая деятельность, на наш взгляд, носит производный характер в сравнении с исполнительной деятельностью. 

В соответствии с пунктом 1 статьи 20 Федерального закона 2003 г. № 131 в Российской Федерации провозглашается право органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по вопросам своей компетенции издавать обязательные для исполнения нормативные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением.

 По мнению Л.Ф. Апт, в последнее время все чаще используются термины – «муниципальный правовой акт», «система муниципальных правовых актов», «нормативные правовые акты представительного органа местного самоуправления» и так далее.
 В связи со столь широким использованием в законодательстве данных понятий  она  обращает внимание на то обстоятельство, что нормативные акты органов местного самоуправления, как правило, не носят и не могут носить правового характера. В действующей системе публичной власти органы местного самоуправления вправе принимать лишь нормативные акты, то есть акты, содержащие нормы (правила), сила которых ограничена силой общественного воздействия.

Это обусловлено, по ее мнению, тем, что согласно ст.12 Конституции РФ органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Следовательно, акты, издаваемые этими органами, необходимо определять как нормативные, но не правовые. Это же вытекает из положений Европейской хартии местного самоуправления о запрете встраивать местное самоуправление в систему государственной исполнительной власти.

Между тем в ст.2, 7, 43 и других упомянутого Федерального закона 2003 г. № 131 речь идет именно о правовом характере актов представительных и исполнительных органов местного самоуправления. Подобную позицию законодателя можно объяснить тем, что функционирование местного самоуправления в Российской Федерации гарантируется экономически, юридически и организационно как со стороны федеральной власти, так и органов субъекта федерации. По мнению Л.Ф. Апт, о правовом характере этих актов можно говорить в виде исключения лишь в тех случаях, когда федеральным законом или законами субъектов федерации органам местного самоуправления делегируются определенные полномочия, и они принимают акты по исполнению этих полномочий. Только в таких исключительных случаях акты органов местного самоуправления могли бы иметь правовой характер.

Правовые акты органов местного самоуправления направлены на установление общих правил поведения (норм права) или на возникновение, изменение, прекращение конкретных правоотношений. В связи с этим данные правовые акты являются одним из важных элементов механизма правового регулирования общественных отношений.

Акты  исполнительно-распорядительного органа муниципального образования являются подзаконными актами. Это означает, что они не должны противоречить законам, имеющим верховенство в системе правовых актов государства. Соответствие актов органов и должностных лиц местного самоуправления положениям Конституции Российской Федерации, федеральным законам, законам субъектов Российской Федерации обеспечивает согласованность, органическую связь и взаимодействие правовых актов всех уровней.

К муниципальным нормативным правовым актам можно условно отнести акты, принимаемые по соответствующему предмету регулирования, предусмотренному федеральным законодательством. Такие акты не требуют процедуры официального опубликования; вполне достаточно доведение его до всеобщего сведения путем обнародования.

Так, новым законом предусмотрена система муниципальных актов, куда входят постановления и распоряжения главы местной администрации. Их исполнение обеспечивается, в основном, мерами административного воздействия и защищается в судебном порядке. Текст постановления или распоряжения содержит констатирующую и распорядительную части. Он может содержать следующие элементы: конкретные задания и поручения исполнителям с указанием конкретных сроков их выполнения; точные наименования организаций - исполнителей заданий; поручения о контроле соответствующим заместителям главы муниципального образования, руководителям структурных подразделений с указанием сроков представления промежуточной информации о ходе исполнения и окончательной информации для решения вопроса о снятии с контроля; указания о снятии с контроля ранее принятого распорядительного документа и т.д.

Заместители главы местной администрации, руководители ее структурных подразделений вправе также издавать нормативные акты (в виде распоряжений и приказов) в пределах своих полномочий, адресованные подчиненным им административным структурам. Полномочия главы местной администрации устанавливаются не только федеральными законами, законами субъектов РФ, но и уставом муниципального образования, нормативными актами представительного органа муниципального образования.

Исполнительно-распорядительные органы муниципального образования вовлечены в широкую сферу правовых отношений, регламентированных самыми разными отраслями российского законодательства. Правотворческая и правоприменительная деятельность этих органов обуславливает возрастание роли юридической службы, являющейся структурной частью исполнительно-распорядительного учреждения местного самоуправления.

Деятельность юридического отдела, как и в целом местной администрации, носит преимущественно правоприменительный характер.

Исполнение принятых законов – одно из условий успешной деятельности. И особенно там, где цена правовой ошибки или правового нигилизма велика. Поэтому юридический отдел призван обеспечивать соблюдение действующего законодательства при осуществлении правоприменительной деятельности органами местного самоуправления. Функции отдела перечислены в положениях о юридическом отделе:

· проверка соответствия правовых актов администрации законодательству;

· ознакомление руководящих и иных работников исполнительного органа с поступающими нормативными актами;

· правовая экспертиза и подготовка заключений на юридические документы;

· координация нормативных материалов;

· представительство интересов администрации в суде, арбитражном суде.

«Исполнение», как центральное звено любого вида деятельности, является одновременно основным сущностным содержанием института, который именуют исполнительной властью.

Практическая реализация публично-властных велений, выраженных в нормах права, является основной составляющей публичного управления, то есть деятельности исполнительных органов, на всех уровнях (федеральном, региональном, местном) организации публичной власти. Так, представительная власть формулирует общие правила социальной организации, а исполнительная - обеспечивает их проведение в жизнь. Именно для этой цели на каждом уровне организации публичной власти, в том числе и местном, формируется исполнительный аппарат - исполнительные органы общей и специальной компетенции.

Следует отметить различие терминов «исполнение» и «исполнительная власть». Элемент исполнения присущ любому виду деятельности. Так, в рамках работы представительных органов исполнение связано с их внутриорганизационной жизнью. Выход за эти границы свидетельствует о попытках трансформировать представительную власть в исполнительную, как, например, это было распространено в советский период.

Исполнение как функция тогда превращается в неотъемлемый атрибут исполнительной власти, когда речь идет об осуществляющих его субъектах. В свою очередь, исполнительная власть является таковой только тогда, когда имеет специальный субъект ее осуществления - орган, законодательно или иным, основанным на законе, способом наделенный исполнительно-распорядительными полномочиями.

Важное направление нормативно-правовой деятельности исполнительно-распорядительного органа муниципального образования — его взаимодействие с пред​ставительным органом муниципального образования по подготовке проектов нор​мативных и других документов, требующих рассмотрения в представительном органе согласно законодательству и уставу муниципального образования. В ка​честве субъекта правотворческой инициативы в этих вопросах выступает глава администрации.

Организационная деятельность исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований условно можно поделить на внешнюю и внутреннюю организационную деятельность. При этом, по нашему мнению, внутренняя организационная деятельность определяется целями внешней организационной деятельности.
Внешняя и внутренняя  организационная  деятельность исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований воплощается в планах, регламентах, инструкциях, организационных процедурах. Любая модель структуры управления должна быть подкреплена системой функциональных связей между структурными звеньями. 

Исполнительно-распорядительный орган муниципального образования: организует систему делопроизводства в местной администрации; разрабатывает и утверждает планы работы местной администрации, её органов и структурных подразделений; обеспечивает текущую работу по решению вопросов местного значения в соответствии с предоставленными полномочиями на основании положений о структурных подразделениях и органах местной администрации; подготавливает информационные, справочные материалы, необходимые для деятельности органов и структурных подразделений местной администрации; осуществляет проверку выполнения правовых актов главы местной администрации; информирует в средствах массовой информации  население о своей работе, её итогах и решаемых проблемах; обеспечивает рассмотрение индивидуальных и коллективных обращений граждан, поступивших в местную администрацию.

Основным документом, определяющим внутреннюю организационную деятельность исполнительно-распорядительного органа муниципального образования, является ее регламент, утверждаемый главой администрации. Соблюдение регламента позволяет установить четкие границы между уровня​ми управления и горизонтальные связи между подразделениями. На основе рег​ламента организуются документопотоки, распределяются обязанности, ответ​ственность и права, формируется система единых требований к руководителям
.

Наряду с регламентом работы исполнительно-распорядительного органа муниципального образования важную роль в организации ее деятельности играют нормативные документы, регламентирующие деятельность отдельных структурных подразделений и исполнителей. К числу таких докумен​тов относятся положения о структурных подразделениях и должностные инст​рукции работников. Положения о структурных подразделениях предназначены для нормативно-правовой регламентации деятельности подразделений, распределения их функ​ций, прав и ответственности в системе управления администрацией. Составлению положений предшествует анализ содержания и объема выполняемых подразде​лениями функций. Положения для всех структурных подразделений должны составляться по единой методике и на основе современных технических средств.

Должностные инструкции разрабатываются на основе положений о структур​ных подразделениях и с учетом технологического и квалификационного разделе​ния труда. Они должны содержать перечень конкретных обязанностей по каждой муниципальной должности в зависимости от функциональных особенностей дан​ной должности. Должностные инструкции призваны содействовать правильному подбору, расстановке и закреплению кадров, повышению их профессиональной квалификации, совершенствованию функционального и технологического разде​ления труда между руководителями и специалистами. Они призваны обеспечить целесообразную специализацию работников, их четкое взаимодействие и дости​жение на этой основе намеченных результатов.

Система планирования работы администрации позволяет согласовывать во вре​мени все стороны деятельности руководства местной администрации и структур​ных подразделений. В администрациях принято разрабатывать годовые и квар​тальные (реже месячные) планы работы, а также недельные оперативные планы. Порядок их разработки должен определяться регламентом работы администра​ции. Предложения по проекту плана вносятся главой администрации, его заме​стителями, структурными подразделениями и сводятся в единый проект аппаратом администрации. Наличие такого плана позволяет организовать работу исполнительно-распорядительного органа муниципального образования наиболее эффективно.

Определяющее влияние на все эти внутриорганизационные акты оказывают нормативные правовые акты субъекта Российской Федерации, которые, по сути, обязывают исполнительно-распорядительные органы совершать строго определенные организационные или правоприменительные действия.

Внешняя организационная деятельность исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований в наибольшей степени связана с нормативным правовым регулированием, которое осуществляют субъекты Российской Федерации.

В Республике Татарстан – это, в основном, постановления Кабинета Министров.

Например, в постановлении Кабинета Министров Республики Татарстан от 21.04.2006 №202 «О Центре развития земельных отношений Республики Татарстан» Кабинет Министров предлагает органам местного самоуправления Республики Татарстан  привлекать Центр для проведения торгов земельными участками, а также оказывать содействие в реализации полномочий Центра по выкупу земельных участков.

Большое количество обязательных предписаний содержится в постановлениях Кабинета Министров, которые регламентируют порядок реализации законов Республики Татарстан о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.

Например, в постановлении Кабинета Министров Республики Татарстан от 01.03.2006 №92 «О порядке финансирования  осуществления полномочий по государственной регистрации актов гражданского состояния за счет субвенций, поступающих из Федерального фонда компенсаций» установлено, что органы местного самоуправления до 10 числа месяца, следующего за отчетным, представляют в Министерство финансов Республики Татарстан отчет о расходовании предоставленных субвенций, по форме, установленной Министерством финансов Российской Федерации. Органы местного самоуправления несут ответственность за нецелевое использование субвенций и недостоверность представляемых отчетных сведений.

Закон устанавливает право граждан на индивидуальные и коллективные обраще​ния в органы и к должностным лицам местного самоуправления, которые обяза​ны в течение месяца дать ответ по существу обращений граждан. За нарушение сроков и порядка рассмотрения обращений граждан законами субъектов РФ мо​жет быть установлена административная ответственность. Регламентом работы администрации предусматривается определенная система приема граждан руководителями администрации. Устанавливаются дни и часы приема посетителей каждым руководителем (обычно 1-2 раза в месяц), а также порядок записи на прием.

Еще одним механизмом организации деятельности исполнительно-распорядительного органа муниципального образования яв​ляются совещания, семинары и другие подобного рода мероприятия с участием работников администрации и заинтересованных приглашенных лиц. Совещания и семинары проводятся в соответствии с планами работы администрации и ее структурных подразделений. Как правило, на них выносятся вопросы, которые требуют координации деятельности нескольких структурных подразделений.

Современное российское законодательство в большинстве случаев под документом понимает зафиксированную по назначению информацию с реквизитами в определенной форме и формате, которая в результате волевых действий закреплена на материальном носителе и предназначена для передачи во времени и в пространстве посредством обращения в информационных системах (Федеральные законы №77-ФЗ от 29 декабря 1994г. «Об обязательном экземпляре документа», №78-ФЗ от 29 декабря 1994г. «О библиотечном деле», №85-ФЗ от 4 июля 1996г. «Об информации, информатизации и защите информации»). Документальная информация может фиксировать события, состояния, факты, действия, обстоятельства и другое, с которыми связано изменение или прекращение правовых отношений и наступление юридических последствий.
 
Осуществление материально-технических операций - наиболее объемная часть деятельности аппарата исполнительно-распорядительного органа местной власти со стороны как ее количества, так и разнообразия. Материально-технические операции носят вспомогательный характер. Их основное назначение — обслуживание самого процесса управления, всех других форм управленческой деятельности. Они создают условия для использования иных форм работы органов местной администрации. В обобщенном виде материально-технические операции — это подготовка материалов для издания юридических актов, проведение организационных мероприятий, осуществление делопроизводства, составление справок, отчетов и так далее. Сейчас при осуществлении материально-технических операций наиболее широко используются разнообразные способы организационной техники, создаются комплексные информационно-аналитические системы для муниципальных потребностей с широким применением компьютерных систем.

В специальной литературе (как одно из мнений) в зависимости от назначения и способов выполнения выделяются такие материально-технические операции: деловодческие (все операции, которые связаны с изготовлением документов органами управления и которым присущ технический характер — переписка, перепечатка, размножение и др.); непосредственное выполнение предписаний правовых актов, если оно имеет материальный (технический) характер (операции о передаче имущества, выдаче исполнительных документов, проведение конфискации, возмездного изъятия и т. п.); регистрационные, которые имеют самостоятельное значение (регистрация фактов и событий в сфере управления); статистические (сбор и обработка статистической информации согласно установленным правилам); информационно-справочные (составление и обработка докладных записок, справок по результатам проверок, подготовка справочников и справок о работе органов управления, дача соответствующих разъяснений и консультаций на основании информационных материалов).

Заключение
Проведенное исследование позволяет сделать определенные выводы и предложения.
1. Федеральный закон от 6 октября 2003 года установил очень узкий круг полномочий субъектов Российской Федерации по нормативному  правовому регулированию правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Это сокращение объема полномочий субъектов Российской Федерации происходило на фоне политического противоборства центра и регионов при попытке центра усилить вертикаль исполнительной власти. Муниципальная власть, по мысли федерального законодателя, должна была быть независимой от влияния органов государственной власти субъектов Российской Федерации.
2. Субъекты Российской Федерации не очень активно стали реализовывать даже эти небольшие полномочия, что, в конечном счете, сказалось на неоднократном продлении сроков введения в действие Федерального закона №131.
3. На практике деятельность исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований оказалась неразрывно связанной с органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Поэтому, несмотря на формальные ограничения полномочий субъектов Российской Федерации, которые установлены в Федеральном законе от 6 октября 2003 года, о недопустимости нормативного правового регулирования местного самоуправления субъектами РФ без прямого разрешения федерального законодательства, субъекты Российской Федерации стали осуществлять подобное регулирование. В том числе это касается нормативно-правового и иного правового регулирования правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований.
4. Запрет на прямое нормативное правовое регулирование породил практику разнообразных форм и методов квазинормативного регулирования. Например, решения Совета глав муниципальных районов и городских округов, который возглавляет Президент Республики Татарстан, с юридической точки зрения не являются нормативно-правовыми актами. Однако их обязательность, в том числе и для органов государственной власти, не уступает силе нормативно-правовых актов.
5. Усиление вертикали исполнительной власти в Российской Федерации, что также связано с изменением порядка избрания высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, устранило политические причины ограничения компетенции субъектов Российской Федерации в правовом регулировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. Поэтому в настоящее время есть все основания пересмотреть объем компетенции субъектов Российской Федерации по нормативному правовому регулированию правового статуса органов местного самоуправления.

6. Восстановление оптимальной роли субъектов РФ в нормативном правовом регулировании правового статуса исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований необходимо начать с принятия закона субъекта Российской Федерации о порядке взаимодействия органов государственной власти субъекта РФ с органами местного самоуправления и Модельного закона субъекта Российской Федерации о правовом статусе органов местного самоуправления, где одна из глав была бы посвящена правовому статусу исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований. 
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