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Предисловие

Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", принятый Государственной Думой 22 сентября 1999 г., создал необходимую нормативно-правовую основу для реализации взаимоотношений между органами государственной власти регионального уровня, а также их взаимодействия с центральными государственными органами. Указанный Федеральный закон способствовал унификации разрозненного по своему содержанию регионального законодательства. На законодательном уровне была закреплена возможность реализации во всех субъектах России общих принципов, провозглашенных в Конституции РФ 1993 г. Были конкретизированы конституционные нормы, предусматривающие порядок формирования системы органов государственной власти субъектов, определен круг полномочий этих органов.

Рассматриваемый Федеральный закон 1999 г. был подвержен серьезным изменениям и дополнениям, необходимость принятия которых обусловлена реформированием российской государственности на современном этапе ее развития. Так, в соответствии с Федеральным законом от 4 июля 2003 г. утратил свою силу Федеральный закон от 4 июня 1999 г. "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации". Многие положения этого Федерального закона, утратившего юридическую силу, вошли в новую главу 4.2. Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации".

Существенные изменения в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" были внесены в декабре 2004 г. В целях обеспечения единства системы исполнительной власти в Российской Федерации, повышения роли и ответственности законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Президентом РФ было предложено закрепить в Федеральном законе 1999 г. новый порядок наделения полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации.

В настоящее время в соответствии с Федеральным законом от 11 декабря 2004 г. "О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" руководитель региональных органов исполнительной власти наделяется полномочиями региональным парламентом по представлению Президента РФ, а не избирается населением субъекта, как это было ранее. Новый порядок приобретения полномочий президентов республик в составе Российской Федерации, губернаторов, глав администраций российских областей, автономий повлек кардинальную перестройку взаимоотношений органов государственной власти на всех уровнях ее функционирования.

Необходимость теоретического осмысления, разъяснения норм Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" представляется очевидной. Между тем в научной и публицистической литературе анализ рассматриваемого Федерального закона имеет фрагментарный характер, что значительно затрудняет его реализацию на практике. Предложенный комментарий Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" имеет несомненную практическую значимость.

Комментарий предназначен для студентов, обучающихся по специальностям "Юриспруденция", "Государственное и муниципальное управление", для аспирантов и преподавателей, государственных и муниципальных служащих, а также всех тех, кто интересуется вопросами организации, деятельности и взаимодействия органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов.

В первом абзаце преамбулы комментируемого Федерального закона от 22 сентября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" (с изм. и доп. от 29 июля 2000 г., 8 февраля 2001 г., 7 мая, 24 июля, 11 декабря 2002 г., 4 июля 2003 г., 19 июня, 11, 29 декабря 2004 г., 21 июля, 31 декабря 2005 г.) (далее - Закон) воспроизведено содержание ч. 1 ст. 77 Конституции РФ. Согласно указанной конституционной норме самостоятельность субъектов Федерации в вопросах регионального государственного строительства не является безграничной. Системное построение органов государственной власти субъектов должно соответствовать основам конституционного строя, а также общим принципам организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти.

Менеджеру, студенту, преподавателю

БЕСПЛАТНО по экономике и менеджменту:

Электронная библиотека учебников
Материалы для самообразования и рефератов
Готовые дипломы
А также

Копирайтинг и рерайтинг
Основы конституционного строя содержатся в первой главе российской Конституции и занимают особое, приоритетное место среди конституционно-правовых норм и институтов. Это - концентрированно выраженные и обобщенные, общепризнанные основные начала, составляющие идейную и нормативно-правовую базу для всей системы конституционного строя. В общей форме перечень основных элементов конституционного строя России впервые был закреплен в Декларации "О государственном суверенитете Российской Советской Федеративной Социалистической Республики" от 12 июня 1990 г., а позже конкретизирован в Конституции РФ 1993 г. К числу основ конституционного строя относят: гуманный статус человека, государственный суверенитет Российской Федерации, народовластие, федерализм, разделение властей, социальное государство, многообразие и свободу экономической деятельности, идеологическое многообразие, светскость государства.

Важнейшие вопросы формирования и деятельности региональных органов законодательной и исполнительной власти; их полномочия и ответственность; порядок взаимодействия между собой и с федеральными органами государственной власти регламентируются ст.ст. 5, 65, 66, 67, 72, 73, 76, 77, 78, 85, 95, 104, 125, 129, 134, 136, разделом вторым Конституции РФ; Федеральным конституционным законом от 12 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (с изм. и доп. от 8 февраля, 15 декабря 2001 г., 7 июня 2004 г., 5 апреля 2005 г.) (далее - Закон о Конституционном Суде РФ) (ст.ст. 3, 9, 22, 80, 84, 85, 86, 87, 88, 94, 100, 105); Федеральным конституционным законом от 26 декабря 1996 г. N 1-ФКЗ "О судебной системе Российской Федерации" (с изм. и доп. от 15 декабря 2001 г., 4 июля 2003 г., 5 апреля 2005 г.) (далее - Закон о судебной системе) (ст.ст. 3, 12, 14, 17, 27, 28); Федеральным конституционным законом от 12 апреля 1995 г. N 1-ФКЗ "Об арбитражных судах в Российской Федерации" (с изм. и доп. от 4 июля 2003 г., 25 марта 2004 г.) (ст.ст. 12, 44, 52); Федеральным конституционным законом от 9 июня 1999 г. N 1-ФКЗ "О военных судах Российской Федерации" (ст. 4); Федеральным конституционным законом от 12 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" (ст.ст. 11, 16, 31); Федеральным конституционным законом от 14 мая 1997 г. N 2-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации" (с изм. и доп. от 31 декабря 1997 г., 19 июня, 3 ноября 2004 г., 1 июня 2005 г.) (ст.ст. 4, 11, 13, 28, 36, 43, 44) (далее - Закон о Правительстве РФ); Федеральным конституционным законом от 16 января 2002 г. N 1-ФКЗ "О военном положении" (ст.ст. 6, 7, 11, 13, 14, 15, 17, 18, 19, 21); Федеральным конституционным законом от 16 мая 2001 г. N 3-ФКЗ "О чрезвычайном положении" (с изм. и доп. от 30 июня 2003 г., 7 марта 2005 г.) (ст.ст. 11, 15, 18, 24, 25, 28, 33); Федеральным конституционным законом от 5 декабря 2001 г. N 6-ФКЗ "О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации" (с изм. и доп. от 31 октября 2005 г.); многочисленными федеральными законами (в т.ч. настоящим Федеральным законом, принятие которого прямо предусмотрено ч. 1 ст. 77 Конституции РФ). Базовые положения, затрагивающие организацию и деятельность органов государственной власти субъектов РФ, конкретизируются в законодательстве отдельных регионов России. При этом конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов Федерации, отражая специфику региональных отношений, не должны противоречить федеральному законодательству.

Необходимо отметить, что во втором абзаце преамбулы указан закрытый перечень нормативно-правовых источников федерального уровня. Между тем некоторые подзаконные нормативные правовые акты федеральных органов государственной власти также посвящены вопросам взаимодействия органов государственной власти субъектов Федерации с федеральными государственными органами. В частности, об участии региональных органов государственной власти в федеральном законодательном процессе идет речь в Регламентах палат Федерального Собрания РФ (Постановление Государственной Думы Федерального Собрания РФ от 22 января 1998 г. N 2134-II ГД "О Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации" (с изм. и доп. от 15 апреля, 19 июня, 16 июля, 23 октября, 4 декабря 1998 г., 21 апреля, 21, 29 сентября, 26 ноября 1999 г., 19 января, 15 марта, 19 мая, 2, 28 июня, 7 июля, 4, 27 октября, 6, 15, 22 декабря 2000 г., 14 марта, 5 апреля, 13, 22 июня, 13, 19 декабря 2001 г., 8 февраля, 13, 20 марта, 20, 27 сентября, 23 октября, 15 ноября, 11, 15 декабря 2002 г., 12 февраля, 2 апреля, 23 мая, 29 декабря 2003 г., 16 января, 11, 13, 20 февраля, 19, 24 марта, 2, 23 апреля, 21 мая, 9 июля, 10 ноября 2004 г., 2, 18 февраля, 2, 30 марта, 10, 17 июня, 8 июля 2005 г.); Постановление Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 30 января 2002 г. N 33-СФ "О Регламенте Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации" (с изм. и доп. от 29 марта, 29 мая, 11 декабря 2002 г., 12 февраля, 26 марта 2003 г., 26 мая, 24 декабря 2004 г., 9 февраля 2005 г.).

Согласно постановлению Конституционного Суда РФ от 30 апреля 1996 г. N 11-П по делу о проверке конституционности п. 2 Указа Президента РФ от 3 октября 1994 г. N 1969 "О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Российской Федерации" и п. 2.3 Положения о главе Администрации края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа Российской Федерации в отсутствие законодательного регулирования общественных отношений, возникающих на региональном уровне, Президент РФ может издавать указы, регламентирующие деятельность органов государственной власти субъектов Федерации.

Кроме того, вопросам организации и функционирования региональных органов законодательной и исполнительной власти посвящено значительное количество решений Конституционного Суда РФ.

В связи с этим есть основания полагать, что фактически состав источников, на которых базируется деятельность органов государственной власти субъектов Федерации, шире перечня нормативных правовых актов, содержащегося в преамбуле комментируемого Закона.

Глава I. Общие положения

Статья 1. Принципы деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Принципы деятельности органов государственной власти субъекта РФ представляют собой концентрированно выраженные и обобщенные, общепризнанные, обязательные для исполнения руководящие начала, регламентирующие наиболее важные вопросы функционирования органов государственной власти регионального уровня.

Базовые положения, предусмотренные ст. 1 настоящего Закона, вытекают из предписаний Конституции РФ и международно-правовых актов.

Принцип государственной (территориальной) целостности Российской Федерации содержится в ст.ст. 4, 5, 65, 67 Конституции РФ. В постановлении Конституционного Суда РФ от 31 июля 1995 г. N 10-П о проверке конституционности Указа Президента Российской Федерации от 30 ноября 1994 г. N 2137 "О мероприятиях по восстановлению конституционной законности и правопорядка на территории Чеченской республики", Указа Президента РФ от 9 декабря 1994 г. N 2166 "О мерах по пресечению деятельности незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской республики и в зоне осетино-ингушского конфликта", Постановления Правительства Российской Федерации от 9 декабря 1994 г. N 1360 "Об обеспечении государственной безопасности и территориальной целостности Российской Федерации, законности, прав и свобод граждан, разоружения незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской республики и прилегающих к ней регионов Северного Кавказа", Указа Президента Российской Федерации от 2 ноября 1993 г. N 1833 "Об основных положениях военной доктрины Российской Федерации" закреплено, что государственная целостность - одна из основ конституционного строя Российской Федерации; важное условие равного правового статуса всех граждан независимо от места их проживания; одна из гарантий и конституционных прав и свобод. Принцип государственной целостности трактуется Судом во взаимосвязи с основными принципами международного права. Отмечено, что сохранение целостности Российского государства согласуется с общепризнанными международными нормами о праве народа на самоопределение. Как следует из принятой 24 октября 1970 г. Декларации принципов международного права, касающихся дружественных отношений и сотрудничества между государствами в соответствии с Уставом Организации Объединенных Наций, осуществление права на самоопределение "не должно толковаться как санкционирующее или поощряющее любые действия, которые вели бы к расчленению или полному нарушению территориальной целостности или политического единства суверенных и независимых государств, действующих с соблюдением принципа равноправия и самоопределения народов". Следует подчеркнуть, что Конституционный Суд РФ, раскрывая понятие "государственная целостность" приводит пример из международно-правовой практики, где употребляется термин "территориальная целостность". Таким образом, высший орган конституционного контроля России по сути признает эти юридические категории близкими по значению.

Основной смысл принципа государственной (территориальной) целостности сводится к необходимости защиты от подрыва единства государства, попыток его насильственного раскола и создания отдельными субъектами Федерации независимых государств вопреки национальным интересам России. Посягательство на целостность может быть организовано как внутри государства, так и посредством оказания поддержки сепаратистской, террористической или вооруженной деятельности из-за рубежа.

От понятия "государственная (территориальная) целостность" следует отличать понятие "территориальная неприкосновенность". Согласно Уставу ООН 1945 г., "все Члены Организации Объединенных Наций воздерживаются в их международных отношениях от угрозы силой или ее применения как против территориальной неприкосновенности или политической независимости любого государства, так и каким-либо другим образом, несовместимым с Целями Объединенных Наций". В соответствии с Заключительным актом СБСЕ 1975 г., государства обязаны воздерживаться от превращения территории друг друга в объект военной оккупации или в объект приобретения с помощью применения силы или угрозы силой. Как следует из норм международного права, территориальная неприкосновенность Российской Федерации представляет собой недопущение любых посягательств извне на территорию и политическую независимость Российского государства. Необходимо отметить, что обязанность органов государственной власти субъектов Федерации обеспечить территориальную неприкосновенность Российской Федерации настоящим Федеральным законом не предусматривается.

Государственная целостность и территориальная неприкосновенность Российской Федерации базируются на суверенитете. Как установил Конституционный Суд РФ в постановлении от 7 июня 2000 г. N 10-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", суверенитет предполагает верховенство, независимость и самостоятельность государственной власти, полноту законодательной, исполнительной и судебной власти государства на его территории и независимость в международном общении, представляет собой необходимый качественный признак Российской Федерации как государства, характеризующий ее конституционно-правовой статус. В силу ч. 1 ст. 4 Конституции РФ, суверенитет Российской Федерации распространяется на всю ее территорию. Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации, согласно ч. 1 ст. 3 российской Конституции, является ее многонациональный народ.

В прежних редакциях конституций большинства республик в составе России (Башкортостан, Бурятия, Кабардино-Балкарская Республика, Татарстан, Чеченская Республика и др.) утверждалось, что носителем суверенитета и единственным источником власти является народ соответствующих республик. Возможность подобной трактовки суверенитета вытекала из положений Федеративного договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами власти суверенных республик в составе Российской Федерации от 31 марта 1992 г. Позднее в постановлении Конституционного Суда РФ от 9 января 1998 г. N 1-П по делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации было отмечено, что положения договоров о разграничении предметов ведения между федеральным центром и субъектами Федерации не должны противоречить Конституции РФ 1993 г. В постановлении Конституционного Суда от 7 июня 2000 г. N 10-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" было признано, что Конституция РФ не допускает какого-либо иного носителя суверенитета и источника власти, помимо многонационального народа России, и, следовательно, не предполагает какого-либо иного государственного суверенитета, помимо суверенитета Российской Федерации. Суверенитет Российской Федерации исключает существование двух уровней суверенных властей, находящихся в единой системе государственной власти, которые обладали бы верховенством и независимостью, т.е. не допускает суверенитета ни республик, ни иных субъектов Федерации.

Составным элементом категории "суверенитет" является верховенство Конституции РФ и федеральных законов на всей территории Российской Федерации (ч. 2 ст. 4 Конституции РФ). Приоритет норм Конституции РФ, ее верховенство над иными нормативными правовыми актами является неотъемлемым юридическим свойством Конституции. Следует отметить, что до принятия российской Конституции 1993 г. тезис о верховенстве конституционных норм ставился под сомнение некоторыми субъектами Федерации. Высший орган конституционного контроля признал такую практику неправомерной. Так, в постановлении Конституционного Суда РСФСР от 13 марта 1992 г. N П-РЗ-1 по делу о проверке конституционности Декларации о государственном суверенитете Республики Татарстан от 30 августа 1990 года, Закона Республики Татарстан от 18 апреля 1991 года "Об изменениях и дополнениях Конституции (Основного закона) Республики Татарстан, Закона Республики Татарстан от 29 ноября 1991 года "О референдуме Республики Татарстан", Постановления Верховного Совета Республики Татарстан от 21 февраля 1992 года "О проведении референдума Республики Татарстан по вопросу о государственном статусе Республики Татарстан" было установлено, что отрицание принципа верховенства федеральных законов над законами субъектов Федерации противоречит конституционному статусу республики в федеративном государстве, препятствует формированию правового государства.

В настоящее время в ч.ч. 5 и 6 ст. 76 российской Конституции 1993 г. установлены гарантии верховенства федеральных законов над законодательством субъектов Федерации. Согласно Конституции РФ, законы и иные нормативные правовые акты субъектов не могут противоречить федеральным законам, принятым по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения. В случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, действует федеральный закон. В случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации, изданным вне пределов ведения РФ, совместного ведения РФ и субъектов РФ, действует нормативный акт субъекта Российской Федерации.

Конституционные положения о народном и государственном суверенитете составляют идейную и нормативную базу принципа единства системы государственной власти. Единство государственной власти - многогранное явление. Часть 3 ст. 5 Конституции РФ провозглашает этот принцип в качестве основы федеративного устройства Российского государства. Целостность власти обусловлена наличием на всех уровнях ее функционирования общего и единственного источника - многонационального народа Российской Федерации, который вправе осуществлять свою власть как непосредственно, так и через систему органов (ч. 2 ст. 3 Конституции РФ). Систему органов государственной власти отличает общность главных целей и задач, единство правовой основы их деятельности. С учетом изложенного, под единством системы государственной власти подразумевается целостность, взаимосвязь и взаимодействие органов Российской Федерации и ее субъектов, наделенных полномочиями по осуществлению государственной власти.

Стоит отметить, что российская Конституция и конкретизирующее ее законодательство предусматривают различный набор характеристик единства системы органов. Можно выделить как минимум четыре значения термина "система органов государственной власти". Во-первых, все органы государственной власти (федеральные и региональные) составляют единую систему в целом. Во-вторых, единую систему образуют федеральные органы государственной власти. В-третьих, органы государственной власти имеют системное построение в рамках одной ветви государственной власти. При этом система федеральных и региональных органов законодательной (представительной) власти существенно отличается от системы органов исполнительной и судебной власти. Так, например, единство органов легислатуры различных уровней характеризуется возможностью участия законодательных (представительных) органов субъектов РФ в федеральном законодательном процессе; правом участия местных представительных органов государственной власти (там, где они предусмотрены региональным законодательством) в законодательном процессе субъектов РФ. Органы исполнительной власти (как федеральные, так и региональные) в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения федерации и субъектов также образуют единую систему исполнительной власти (ч. 2 ст. 77 Конституции РФ). В данном случае признаками единства системы органов являются: структурно-функциональная схожесть (совместимость) федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации, а также повышенная степень организационно-правового взаимодействия и подчиненности. Общность судебной ветви власти связана с единством судебной системы, которая обеспечивается путем: установления судебной системы РФ российской Конституцией и Законом о судебной системе; соблюдения всеми федеральными судами и мировыми судьями установленных федеральными законами правил судопроизводства; применения всеми судами Конституции РФ, федерального законодательства, общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации, а также конституций (уставов) и других законов субъектов Федерации; признания обязательности исполнения на всей территории России судебных постановлений, вступивших в законную силу; законодательного закрепления единства статуса судей; финансирования федеральных судов и мировых судей из федерального бюджета. В-четвертых, система органов государственной власти может функционировать на уровне субъектов Федерации. В соответствии со ст. 2 настоящего Федерального закона, систему региональных органов государственной власти составляют: законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта; высший исполнительный орган; иные региональные органы государственной власти, образуемые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Федерации.

Единство государственной власти не исключает существования принципа разделения властей, в том числе и на уровне субъектов Федерации. Возможность реализации принципа разделения властей в субъектах РФ вытекает из базовых положений ст. 10 Конституции РФ. Тезис о распространении действия данной юридической нормы на уровень российских регионов нашел отражение в решениях высшего органа конституционного контроля. В частности, в постановлении Конституционного Суда РФ от 18 января 1996 г. N 2-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Алтайского края было подчеркнуто, что разделение властей закрепляется в качестве одной из основ конституционного строя для Российской Федерации в целом, т.е. не только для федерального уровня, но и для организации государственной власти в ее субъектах. Позднее Конституционный Суд России вновь неоднократно обращался к проблеме разделения властей в субъектах Федерации. Вопросам самостоятельности и взаимодействия региональных властей в учредительной сфере, в области законотворчества, в сфере реализации контрольных полномочий посвящены постановления от 1 февраля 1996 г. N 3-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава - Основного закона Читинской области, от 10 декабря 1997 г. N 19-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Тамбовской области, определение от 18 января 2001 г. N 2-О по запросу Президента Республики Бурятия о проверке конституционности отдельных положений статей 74, 78, 86 и 93 Конституции Республики Бурятия и другие решения.

Единая государственная власть дифференцируется в процессе реализации на отдельные функции: законодательную, исполнительную и судебную (функциональный аспект разделения властей). Эти направления деятельности осуществляют самостоятельные государственные органы, обладающие прерогативой в соответствующих сферах (институциональный аспект). Так, на уровне субъектов Федерации исключительными полномочиями по принятию региональных законов наделен парламент субъекта; исполнительно-распорядительную деятельность вправе осуществлять высший орган исполнительной власти во главе с высшим должностным лицом субъекта (руководителем этих органов); судебную власть реализуют конституционные (уставные) суды и мировые судьи.

Ветви государственной власти могут переплетаться и сливаться в процессе конкурентного взаимодействия государственных органов при реализации ими механизма сдержек и противовесов. В целом, имманентный принципу разделения властей, институт сдержек и противовесов, также присущ принципу единства и подчеркивает общность ветвей и органов государственной власти. Интересна формулировка разделения властей в комментируемой статье настоящего Федерального закона. В отличие от ст. 10 Конституции РФ, где содержится указание лишь на одну из сторон рассматриваемого конституционного принципа - самостоятельность органов государственной власти, в п. "д" ч. 1 ст. 1 данного Закона указываются цели разделения государственной власти: обеспечение сбалансированности полномочий и исключение сосредоточения всех полномочий или большей их части в ведении одного органа государственной власти либо должностного лица.

Есть основания утверждать, что фактический баланс полномочий возможен при взаимном применении органами государственной власти мер контроля и ответственности, которые составляют суть института сдержек и противовесов. В субъектах Федерации механизм сдержек и противовесов также реализуется посредством взаимного участия в процедурах наделения полномочиями некоторых должностных лиц, относящихся к другим ветвям государственной власти, отрешения их от должности; во взаимодействии органов при осуществлении основных функций (ветвей) государственной власти: законодательной, исполнительной и судебной.

Государственная власть дифференцируется не только "по горизонтали" между отдельными ветвями, но и "по вертикали" между федеральными и региональными органами. Разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов осуществляется в соответствии со ст.ст. 71, 72, 73 Конституции РФ. Данные статьи Конституции РФ распределяют предметы ведения на: относящиеся к Российской Федерации (ст. 71); совместные (Российской Федерации и ее субъектов) (ст. 72) и предметы ведения субъектов РФ. Предметы ведения Федерации и совместные предметы ведения содержатся в перечнях, предусмотренных ст.ст. 71, 72 Конституции РФ. Предметы ведения субъектов РФ устанавливаются по принципу остаточной компетенции, т.е. вне пределов ведения Российской Федерации и пределов совместного ведения Федерации и субъектов.

При характеристике разграничения предметов ведения и полномочий органов государственной власти используются неодинаковые по своему значению понятия. Предмет ведения - это круг конституционно зафиксированных вопросов, по которым, в зависимости от формы правления государства, соответствующие государственные органы федерации и ее субъектов компетентны принимать решения. Полномочия - это совокупность юридически установленных прав и обязанностей конкретного органа государственной власти или должностного лица в системе государственных органов. Таким образом, предметы ведения представляют собой вопросы отношений между Федерацией и ее субъектами, а полномочия определяют отдельные виды отношений между органами государственной власти различных уровней.

По вопросам своей компетенции органы государственной власти субъектов Федерации вправе принимать самостоятельные решения. Согласно ст. 73 Конституции РФ вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Федерации по предметам совместного ведения с субъектами российские регионы обладают всей полнотой государственной власти.

Вместе с тем самостоятельность органов государственной власти субъектов Федерации в вопросах реализации своих полномочий имеет определенные границы. Эти пределы устанавливаются Конституцией РФ, настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами, конституцией (уставом) и законами субъекта Федерации и могут быть изменены только путем внесения соответствующих поправок в Конституцию Российской Федерации и (или) пересмотра ее положений, путем внесения изменений и (или) дополнений в федеральное законодательство, путем принятия новых федеральных законов, конституции (устава) и законов субъекта Федерации либо путем внесения изменений и (или) дополнений в указанные нормативные правовые акты.

В ходе своей деятельности органы государственной власти не должны посягать на самостоятельность органов местного самоуправления при осуществлении ими своих полномочий. В соответствии с ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 16 сентября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (с изм. и доп. от 19 июня 2004 г., от 12 августа 2004 г., от 28, 29, 30 декабря 2004 г., от 18 апреля 2005 г., от 29 июня 2005 г., от 21 июля 2005 г., от 12 октября 2005 г.) (далее - Закон о местном самоуправлении) органы местного самоуправления - это избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ, сформулированной в постановлении от 30 ноября 2000 г. N 15-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области, вопросы местного значения могут и должны решать именно органы местного самоуправления или население непосредственно, а не органы государственной власти.

Принцип самостоятельности местного самоуправления предусмотрен ст. 12 Конституции РФ и обусловлен отделением органов местного самоуправления от системы органов государственной власти. Кроме того, самостоятельность местного самоуправления базируется на законодательном закреплении вопросов местного значения и полномочий органов местного самоуправления (глава 3 Закона о местном самоуправлении); на возможности граждан выражать свое волеизъявление путем участия в местных референдумах и выборах (ч. 2 ст. 130 Конституции РФ); на праве органов местного самоуправления управлять муниципальной собственностью; формировать, утверждать и исполнять местный бюджет; устанавливать, изменять и отменять местные налоги и сборы; осуществлять охрану общественного порядка и решать иные вопросы местного значения (ч. 1 ст. 132 Конституции РФ).

2. Согласно ч. 1 ст. 32 Конституции РФ граждане РФ имеют право участвовать в управлении делами государства как непосредственно, так и через своих представителей. Право граждан участвовать в управлении государственными делами находится в тесной взаимосвязи с принципом народовластия - одной из основ конституционного строя России (ч. 1 ст. 3 Конституции РФ). Данное конституционное право позволяет максимально приблизить граждан к сфере политики.

Участие граждан в управлении делами государства осуществляется посредством их волеизъявления на выборах, референдумах, а также путем личного участия в работе органов законодательной, исполнительной или судебной власти (ч. 2, 5 ст. 32 Конституции РФ).

В соответствии с п. 1 ст. 8 Федерального закона от 22 мая 2002 г. N 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" (с изм. и доп. от 27 сентября 2002 г., от 24 декабря 2002 г., от 23 июня 2003 г., от 4 июля 2003 г., от 30 октября 2003 г., от 23 декабря 2003 г., от 25 февраля 2004 г., от 7 июня 2004 г., от 12, 22 августа 2004 г., от 11 декабря 2004 г., от 29 июня 2005 г., от 21 июля 2005 г.) (далее - Закон о гарантиях избирательных прав), срок, на который избираются органы государственной власти субъектов Федерации, органы местного самоуправления, депутаты указанных органов, а также срок полномочий указанных органов и депутатов устанавливается соответственно конституциями (уставами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований и не может превышать пяти лет. Обеспечить соблюдение срока полномочий выборного лица позволяют гарантии обязательности, периодичности, своевременности выборов. Конкретная дата выборов в региональные органы государственной власти и органы местного самоуправления устанавливается в законодательстве субъектов Федерации. Так, например, согласно ст. 5 Закона Московской области от 25 июня 2003 г. N 1/62-П (с изм. и доп. от 4 декабря 2003 г., 17 января 2005 г.) "О выборах депутатов Московской областной Думы" постановление Московской областной Думы о назначении выборов депутатов должно быть принято не ранее чем за сто дней и не позднее чем за восемьдесят дней до дня голосования. Днем голосования на выборах депутатов является первое воскресенье месяца, в котором истекает срок, на который была избрана Московская областная Дума предыдущего созыва. Если Московская областная Дума не назначит выборы депутатов в установленный срок, выборы депутатов назначаются и проводятся Избирательной комиссией Московской области в первое или во второе воскресенье месяца, следующего за месяцем, в котором истекают полномочия законодательного органа предыдущего созыва. При досрочном прекращении полномочий Московской областной Думы в случаях и в порядке, предусмотренных федеральным законом, Уставом Московской области, досрочные выборы депутатов нового созыва назначает Избирательная комиссия Московской области не позднее чем через четырнадцать дней со дня такого прекращения полномочий. Днем голосования в этом случае является последнее воскресенье перед днем, когда истекает сто двадцать дней со дня досрочного прекращения полномочий Московской областной Думы. Если воскресенье, на которое должны быть назначены выборы, совпадает с днем, предшествующим нерабочему праздничному дню, или с нерабочим праздничным днем, или с днем, следующим за нерабочим праздничным днем, либо объявлено в установленном порядке рабочим днем, выборы назначаются на следующее воскресенье.

3. В соответствии с действующим законодательством органы государственной власти субъекта Федерации оказывают содействие местному самоуправлению на соответствующей территории в целях его развития. Помощь региональных государственных органов местному самоуправлению может быть правовой, организационной, финансовой.

Правовая помощь заключается в создании нормативно-правовой базы организации местного самоуправления в случаях, предусмотренных законодательством. Законом, принимаемым региональными представительными органами государственной власти, устанавливается:

- административно-территориальное устройство субъекта Федерации и порядок его изменения;

- порядок проведения выборов в органы местного самоуправления на территории субъекта (в пределах полномочий, определенных федеральным законом), порядок подготовки и проведения местного референдума;

- наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования);

- условия контракта для главы местной администрации муниципального района (городского округа) в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Федерации;

- а также регулируются иные вопросы в соответствии с законодательством.

Организационная помощь может выражаться:

- в проведении местного референдума или схода граждан по вопросу определения структуры органов местного самоуправления вновь созданного или преобразованного муниципального образования;

- во временном осуществлении отдельных полномочий органов местного самоуправления, в случаях, предусмотренных ст. 75 Закона о местном самоуправлении;

- в других видах деятельности в соответствии с законодательством.

Финансовая помощь проявляется:

- в зачислении в местный бюджет доходов от определенных видов региональных налогов и сборов, подлежащих зачислению в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- в предоставлении дотаций из образуемого в составе расходов бюджета субъекта Федерации регионального фонда финансовой поддержки поселений, муниципальных районов (городских округов);

- в распределении субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями, который утверждается региональным законом о бюджете субъекта Федерации на очередной финансовый год;

- в предоставлении иной финансовой помощи бюджетам муниципальных образований в случаях и порядке, предусмотренных федеральными законами и законами субъекта РФ.

Часть 4 комментируемой статьи настоящего Федерального закона закрепляет правовые гарантии деятельности региональных органов государственной власти. Регламентация полномочий государственных органов субъектов Федерации в Конституции РФ, федеральных и региональных законах свидетельствует о стабильности их правового положения в системе органов государственной власти.

Конституция РФ (ч.ч. 2, 3 ст. 78) разрешает федеральным органам исполнительной власти и органам исполнительной власти субъектов РФ передавать друг другу осуществление части своих полномочий по взаимному соглашению, если это не противоречит действующему законодательству. Важно отметить, что по соглашениям федеральные и региональные органы исполнительной власти не делегируют друг другу полномочия, а лишь предоставляют право осуществлять их. Иначе говоря, соответствующие полномочия в этих случаях остаются у прежних обладателей. Подобные соглашения заключаются при условии, если осуществление части полномочий не может быть возложено федеральным законом в равной мере на исполнительные органы государственной власти субъекта Федерации. Необходимость взаимной передачи осуществления полномочий возникает в особых, единичных случаях, когда субъекты Федерации либо обладают специфическими особенностями, позволяющими оптимизировать государственную деятельность, либо, наоборот, лишены такой возможности. В целом, разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти ее субъектов осуществляется Конституцией РФ, Федеративным договором и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий, заключенными в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами.

4. См. комментарий к п. 1 ст. 1 настоящего Закона.

5. См. комментарий к ст. 26.7 настоящего Закона.

6. См. комментарий к ст. 26.8 настоящего Закона.

Статья 2. Система органов государственной власти субъекта Российской Федерации

Создание системы органов государственной власти субъектов Федерации предусматривается рядом статей российской Конституции (ст.ст. 5, 11, 72, 77, 78), федеральными законами, конституциями и уставами субъектов и иными региональными законами. В некоторых регионах России принимаются специальные законы о системе органов государственной власти соответствующих субъектов (Закон Ставропольского края от 25 июля 1996 г. N 15-кз "О системе органов государственной власти Ставропольского края" (с изм. и доп. от 6 января 1999 г., 15 июня 2001 г., 25 июля 2002 г., 22 июля 2004 г.), Закон Орловской области от 30 ноября 2001 г. N 229-ОЗ "О системе органов исполнительной государственной власти Орловской области" (с изм. и доп. от 25 марта, 3 октября 2002 г., 5 февраля, 8 августа 2003 г., 10 декабря 2004 г., 21 апреля 2005 г.).

Содержание ст. 2 Закона об общих принципах организации законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ демонстрирует один из многочисленных подходов законодателя к толкованию категории "система органов государственной власти" (в данном случае в "горизонтальном" отношении, с позиций принципа разделения властей в субъектах Федерации). В то же время конституционный принцип разделения властей представлен здесь в усеченном виде. В данной статье Закона прямо не указана одна из трех ветвей государственной власти - судебная власть. Между тем конструкция данной статьи, предусматривающей открытый перечень органов регионального уровня, допускает возможность создания в субъектах судебных органов. Согласно ч. 4 ст. 4; ст.ст. 27, 28 Закона о судебной системе, Федеральному закону от 11 ноября 1998 г. N 188-ФЗ "О мировых судьях в Российской Федерации" (с изм. и доп. от 19 июня, 22 августа, 30 ноября 2004 г., 14 февраля, 5 апреля 2005 г.) к судам субъектов РФ относятся: конституционные (уставные) суды субъектов и мировые судьи, являющиеся судьями общей юрисдикции субъектов Федерации. Наряду с федеральным законодательством порядок организации и деятельности региональных органов конституционной юстиции и мировых судей регламентируется законами субъектов Федерации (Закон Республики Калмыкия от 21 октября 1999 г. N 37-II-З "О мировых судьях Республики Калмыкия" (с изм. и доп. от 25 декабря 2002 г., 9 июля 2003 г., 16 декабря 2004 г.), Закон Тюменской области от 25 апреля 2000 г. N 179 "О мировых судьях в Тюменской области" (с изм. и доп. от 5 ноября, 28 декабря 2004 г., 6 октября 2005 г.).

Вместе с тем, как подчеркнул Конституционный Суд РФ в определении от 8 июня 2000 г. N 91-О по запросу Правительства Республики Ингушетия о проверке конституционности части первой статьи 2, статей 5, 6, 7, 8, пункта 2 статьи 9, статьи 21 и пункта 4 статьи 23 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", на федеральном законодателе лежит обязанность самостоятельно определить перечень всех действующих судов, систему процессуальных инстанций и их компетенцию. Конституция РФ непосредственно предусматривает существование единой судебной системы Российской Федерации и не предполагает в качестве самостоятельных судебные системы субъектов РФ.

Формулировка ст. 2 комментируемого Закона также допускает возможность создания в регионах органов государственной власти местного уровня. Такое право субъектов Федерации было подтверждено рядом решений Конституционного Суда РФ: постановлением от 24 января 1997 г. N 1-П по делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 года "О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике", постановлением от 15 января 1998 г. N 3-П по делу о проверке конституционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и статьи 31 Закона Республики Коми от 31 октября 1994 года "Об органах исполнительной власти в Республике Коми", постановлением от 30 ноября 2000 г. N 15-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области. Согласно правовым позициям Конституционного Суда РФ, система органов государственной власти субъектов Федерации может включать в себя как высшие региональные органы власти (законодательные и исполнительные), так и соответствующие территориальные органы, в том числе органы административно-территориальных единиц, предусмотренных административно-территориальным устройством субъекта. При этом местные органы государственной власти не могут быть образованы на уровне муниципальных образований, где публичная власть осуществляется посредством местного самоуправления.

Статья 3. Обеспечение верховенства Конституции Российской Федерации и федерального законодательства

1. Часть 3 ст. 11 Конституции РФ определила два способа разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти ее субъектов: конституционный и договорный. Согласно второму разделу Основного закона, содержащему заключительные и переходные положения, в случае несоответствия положениям Конституции РФ положений Федеративного договора и иных договоров о разграничении предметов ведения и полномочий приоритет отдается конституционным нормам. Указанная статья Конституции прямо не закрепляет возможность разграничения предметов ведения в законодательной форме. Однако такое правомочие законодателя вытекает из смысла ст. 76 федеральной Конституции. В постановлении от 9 января 1998 г. N 1-П по делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации Конституционный Суд РФ указал, что федеральный закон как нормативный правовой акт общего действия, регулирующий те или иные вопросы (предметы) совместного ведения, определяет права и обязанности участников правоотношений, в том числе полномочия органов государственной власти, и тем самым осуществляет разграничение этих полномочий. Из ст.ст. 11 (ч. 3), 72 (п.п. "в", "г", "д" и "к" ч. 1), 76 (ч.ч. 2 и 5) и 94 Конституции РФ следует, что Федеральное Собрание вправе осуществлять законодательное регулирование вопросов, относящихся к данным предметам совместного ведения, определять соответствующие конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов РФ. При этом согласно конституционным нормам, Конституция РФ и федеральные законы имеют верховенство на всей территории Российской Федерации (ч. 2 ст. 4). Иначе говоря, нормативные договоры о разграничении предметов ведения, соглашения о передаче осуществления части полномочий между центральными и региональными органами исполнительной власти не должны противоречить федеральным законам.

2. Федеральному законодательству также должны соответствовать законы и иные нормативные правовые акты субъектов Федерации, принятые по вопросам ведения Российской Федерации и предметам совместного ведения (ч. 5 ст. 76 Конституции РФ). Закон имеет большую юридическую силу и в данном случае является приоритетным при возникновении коллизий федерального и регионального законодательства. Это положение не распространяется на специфику правового регулирования остаточной компетенции субъектов РФ. Вне пределов ведения Российской Федерации и совместного ведения центра и регионов превалирует нормативный правовой акт субъекта Федерации (ч.ч. 4, 6 ст. 76 Конституции РФ).

Как подчеркнул Конституционный Суд РФ в вышеуказанном постановлении от 9 января 1998 г. N 1-П, до издания федерального закона по тому или иному предмету совместного ведения субъект Федерации вправе принять собственный закон и иные нормативные правовые акты. Но после издания федерального закона такие акты должны быть приведены в соответствие с федеральным законом. Правовая позиция высшего органа конституционного контроля была воспринята федеральным законодателем, который закрепил данное положение в настоящем Федеральном законе (ч. 2 ст. 3). При этом был установлен фиксированный срок устранения несоответствий законов и иных нормативных правовых актов субъектов федеральному законодательству - три месяца.

3. Верховенство федерального законодательства в сфере разграничения компетенции не исключает право органов государственной власти субъектов оспаривать положения нормативных правовых актов федерального уровня в случае их противоречия Конституции РФ. Согласно юридической конструкции ч. 3 комментируемой статьи спор о компетенции либо вопрос о соответствии федерального закона Конституции РФ, соответствии нормативного правового акта федерального органа государственной власти Конституции РФ, федеральным законам или договорам о разграничении полномочий разрешается соответствующим судом. Подсудность рассмотрения подобных дел зависит от характера и юридической силы проверяемых и подлежащих проверке нормативных правовых актов. В соответствии со ст. 125 Конституции РФ только Конституционный Суд РФ обладает правом разрешать споры о компетенции между федеральными и региональными органами государственной власти, правом осуществлять проверку соответствия нормам федеральной Конституции федеральных законов, нормативных актов Президента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ. Как указано в постановлении Конституционного Суда РФ от 16 июня 1998 г. N 19-П по делу о толковании отдельных положений статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Федерации, Конституционный Суд РФ - это единственный орган, имеющий полномочия по осуществлению проверки конституционности перечисленных в ст. 125 Конституции нормативных актов. Решения Конституционного Суда могут повлечь утрату юридической силы этих актов. Другие судебные органы Конституция РФ такими полномочиями не наделяет. Однако суды общей юрисдикции и арбитражные суды полностью не исключаются из процесса конституционного нормоконтроля. Федеральные суды общей и арбитражной юрисдикции, не обладая правом признавать данные акты недействующими, вправе не применять в конкретном деле федеральный закон и иной нормативный акт, противоречащий Конституции РФ.

Согласно ч. 2 ст. 251 Гражданского процессуального кодекса РФ от 23 октября 2002 г. N 138-ФЗ (с изм. и доп. от 30 июня 2003 г., от 18 июля 2003 г., от 27 января 2004 г., от 25 февраля 2004 г., от 7 июня 2004 г., от 28 июля 2004 г., от 2 ноября 2004 г., от 29 декабря 2004 г., от 21 июля 2005 г., от 27 декабря 2005 г.) (далее - ГПК РФ) к числу полномочий судебных органов общей юрисдикции также относится право рассматривать дела по заявлениям законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Федерации, а также высших должностных лиц субъектов и других органов о признании нормативного правового акта противоречащим закону полностью или в части, если они считают, что принятым и опубликованным в установленном порядке нормативным правовым актом нарушена их компетенция.

Важно отметить, что до вступления в силу решения соответствующего суда о признании проверяемых нормативных правовых актов не соответствующими актам, обладающим большей юридической силой, принятие региональных законов и иных нормативных правовых актов, противоречащих соответствующим положениям федерального закона, нормативного правового акта федерального органа государственной власти, не допускается. Тем самым законодатель предупредил потенциальную возможность принятия незаконных нормативных правовых актов, касающихся разграничения компетенции между органами государственной власти различных уровней, и подчеркнул особую роль суда при решении подобного рода вопросов.

Статья 3.1. Ответственность органов государственной власти субъектов Российской Федерации

Комментируемая статья настоящего Федерального закона предусматривает возможность применения одного из видов юридической ответственности - конституционную ответственность. Основанием привлечения органов государственной власти к конституционно-правовой ответственности является конституционное правонарушение (деликт). В соответствии с действующим законодательством к числу мер конституционной ответственности региональных органов государственной власти можно отнести следующие:

1) признание Конституционным Судом РФ нормативного правового акта органа государственной власти субъекта Федерации противоречащим Конституции РФ, которое влечет утрату юридической силы соответствующего неконституционного акта (ст.ст. 3, 79 Закона о Конституционном Суде). При этом законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта в течение шести месяцев после опубликования решения Конституционного Суда вносит необходимые изменения в конституцию (устав) субъекта РФ, отменяет признанный неконституционным закон субъекта, принимает новый закон или ряд взаимосвязанных законов либо вносит изменения и (или) дополнения в закон субъекта Федерации, признанный неконституционным в отдельной его части. Высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации не позднее двух месяцев после опубликования решения Конституционного Суда РФ отменяет вынесенный им неконституционный нормативный акт, принимает новый нормативный акт либо вносит изменения и (или) дополнения в нормативный акт, признанный неконституционным в отдельной его части (ст. 80 Закона о Конституционном Суде);

2) признание судом общей юрисдикции нормативного правового акта (или части акта) органа государственной власти субъекта Федерации противоречащим федеральному закону либо другому нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу (ст. 251 ГПК РФ). Как отметил Конституционный Суд РФ в постановлении от 27 января 2004 г. N 1-П по делу о проверке конституционности отдельных положений пункта 2 части первой статьи 27, частей первой, второй и четвертой статьи 251, частей второй и третьей статьи 253 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации в связи с запросом Правительства РФ, в подобном случае незаконный нормативный правовой акт признается недействующим и не подлежащим применению с момента вступления в силу решения суда;

3) признание арбитражным судом недействующим нормативного правового акта, принятого государственным органом субъекта РФ, в случае его несоответствия закону или иному нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, в случае нарушения прав и законных интересов граждан, организаций и иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, а также в случае, если эти акты незаконно возлагают на них какие-либо обязанности или создают иные препятствия реализации прав (ст. 192 Арбитражного процессуального кодекса РФ). Согласно ст. 195 АПК РФ незаконный акт органа государственной власти субъекта не подлежит применению с момента вступления в законную силу решения суда и должен быть приведен органом или лицом, принявшими оспариваемый акт, в соответствие с законом или иным нормативным правовым актом, имеющими большую юридическую силу;

4) досрочное прекращение полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Федерации в случае принятия данным органом конституции (устава), закона субъекта, а также иного нормативного правового акта, противоречащих Конституции РФ и федеральным законам, если соответствующий региональный парламент не устранил нарушения в течение шести месяцев со дня вступления в силу судебного решения (см. подробнее: комментарий к ст. 9 настоящего Федерального закона);

5) предупреждение законодательному (представительному) органу государственной власти субъекта Федерации, которое выносится Президентом РФ в форме указа, сопряженное с возможностью последующего роспуска регионального парламента (см. подробнее: комментарий к ст. 9 настоящего Федерального закона);

6) отрешение руководителя высших исполнительных органов субъекта Федерации от должности Президентом РФ в связи с выражением ему недоверия законодательным органом государственной власти данного субъекта (см. подробнее: комментарий к ст. 19 настоящего Федерального закона).

От конституционно-правовой ответственности следует отличать политическую ответственность органов государственной власти субъектов РФ. В основе политической ответственности отсутствует конституционный деликт (правонарушение). Этот вид ответственности предусматривается другими статьями настоящего Федерального закона.

В ст. 3.1 рассматриваемого Федерального закона кроме мер ответственности также предусмотрена обязанность региональных органов государственной власти - обеспечивать соответствие региональных законов и иных нормативных правовых актов нормам Конституции РФ и федерального законодательства. Эта конституционная обязанность органов государственной власти субъектов Федерации вытекает из предписаний ст.ст. 15 и 76 федеральной Конституции.

Глава II. Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации

Статья 4. Основы статуса законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Статус законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ характеризуется двумя основными признаками: участием в региональном законодательном процессе (функциональный аспект) и представительным характером формирования парламента (организационный аспект).

Региональный парламент обладает исключительными полномочиями по принятию, изменению и дополнению конституции или устава соответствующего субъекта. Кроме того, орган законодательной власти субъекта РФ - это единственный орган, уполномоченный в соответствии с принципом разделения властей принимать региональные законы по вопросам государственного строительства субъекта, финансово-экономическим вопросам регионального уровня, вопросам социальной сферы, обеспечения безопасности в том числе экологической и другим вопросам, составляющим предмет совместного ведения Федерации и ее субъектов, а также исключительного ведения субъектов.

Другая важная черта регионального органа законодательной власти - его представительный характер. Представительная природа парламента субъекта базируется на одной из форм народовластия - представительной демократии. Применительно к региональному уровню суть представительства заключается в выборном характере приобретения полномочий представителей населения (депутатов) в органах законодательной власти соответствующих субъектов.

2. Настоящий Закон прямо не называет законодательный (представительный) орган субъекта РФ парламентом. Однако в наименовании органов законодательной власти некоторых российских субъектов фигурирует данный юридический термин (Государственное Собрание Республики Марий Эл - Парламент Республики Марий Эл, Народный Хурал (Парламент) Республики Калмыкия, Парламент Республики Северная Осетия - Алания, Государственный Совет - Парламент Республики Татарстан). В названиях некоторых региональных парламентов отражена их законодательная функция (Законодательное Собрание Краснодарского края, Законодательная Дума Хабаровского края, Законодательное собрание Калужской области, Законодательное собрание Еврейской автономной области). Конституции (уставы) ряда субъектов используют и иные характеристики парламента. Так, в основных законах государственных образований, созданных по национальному признаку, используются этнические обозначения парламента (Народный Хурал Республики Бурятия, Государственное собрание - Курултай Республики Башкортостан, Великий Хурал Республики Тыва).

Большинство законодательных органов субъектов Федерации имеет однопалатную структуру. Лишь в отдельных российских регионах существуют двухпалатные парламенты. Согласно ст. 29 Устава Свердловской области от 25 ноября 1994 г. (с изм. и доп. от 13 марта 1995 г., 22 февраля, 11 июля 1996 г., 12 марта 1997 г., 22 апреля 1999 г., 22 января, 2 апреля, 23 июля, 28 ноября, 27 декабря 2001 г., 22 февраля, 25 июня, 22 июля 2002 г.,10 июня 2003 г., 22, 25 ноября, 27 декабря 2004 г., 28 марта 2005 г.), Законодательное Собрание Свердловской области состоит из двух палат - Областной Думы и Палаты Представителей. В соответствии со ст. 10 Конституции Республики Тыва от 6 мая 2001 г. (с изм. и доп. от 24 июня 2003 г.) Великий Хурал - парламент Республики Тыва состоит из двух палат - Палаты представителей и Законодательной палаты.

3. Численность депутатов законодательных органов субъектов неодинакова. В среднем число депутатских мандатов в российских регионах составляет от двадцати до пятидесяти. Вместе с тем в отдельных субъектах число парламентариев значительно выше. Так, Государственное Собрание Республики Башкортостан состоит из ста двадцати депутатов (Ст. 67 Конституции Республики Башкортостан от 24 декабря 1993 г. N ВС-22/15 (с изм. и доп. от 3 ноября 2000 г., 3 декабря 2002 г.).

Введение пропорциональной избирательной системы на региональном уровне явилось причиной увеличения количества депутатских мест в законодательных органах государственной власти субъектов Федерации. К примеру, до 2000 г. Государственная Дума Ставропольского края состояла из двадцати пяти депутатов (ст. 36 Устава (Основного закона) Ставропольского края от 29 сентября 1994 г.). В настоящее время в состав законодательного (представительного) органа государственной власти Ставропольского края входит пятьдесят депутатов (ст. 24 Устава (Основного закона) Ставропольского края от 29 сентября 1994 г. N 6-кз (с изм. и доп. от 6 декабря 1995 г., 6 октября, 4 ноября 1997 г., 27 марта 1998 г., 9 июня, 8 ноября 2000 г., 15 июня 2001 г., 12 февраля 2004 г., 20 июня 2005 г.).

4. В настоящее время федеральное законодательство установило единые требования к порядку организации и проведения выборов в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов РФ. В соответствии с п. 16 ст. 35 Закона об основных гарантиях избирательных прав, а также п. 4 комментируемой статьи настоящего Федерального закона в редакции от 21 июля 2005 г. как минимум половина состава депутатского корпуса регионального парламента либо половина состава одной из его палат должна формироваться на основе пропорциональной избирательной системы. Введение в законодательные акты новой императивной нормы, предписывающей обязательное участие избирательных объединений в выборах депутатов региональных парламентов, направлено на повышение эффективности работы законодательных органов, на усиление роли политических партий в выборах, на формирование стабильной многопартийной системы. Кроме того, с 1 января 2006 г. введено в действие положение Закона об основных гарантиях избирательных прав (п. 16 ст. 35), предусматривающее возможность субъектов Федерации устанавливать избирательный барьер - минимальный процент голосов избирателей, необходимый для допуска к распределению депутатских мандатов, полученных списком кандидатов. Согласно указанному Федеральному закону такой барьер не может превышать семи процентов от числа голосов избирателей, принявших участие в голосовании. Есть основания полагать, что данная норма призвана отсеять из состава депутатского корпуса представителей избирательных объединений, незначительных по своей численности и политическому влиянию.

5. В ряде субъектов РФ срок полномочий депутатов одного созыва составляет четыре года (Республика Дагестан, Хабаровский край) В других субъектах устанавливается пятилетний срок депутатских полномочий (Ставропольский край, Еврейская автономная область, Московская область).

6. Об условиях осуществления депутатом своей деятельности (на профессиональной постоянной основе или без отрыва от основной деятельности) см. комментарий к ст. 11 настоящего Федерального закона.

7. Региональный парламент является юридическим лицом и имеет гербовую печать, что свидетельствует о его институциональной самостоятельности. Согласно ч. 1 ст. 48 части 1 Гражданского кодекса Российской Федерации от 21 октября 1994 г. N 51-ФЗ (с изм. и доп. от 20 февраля 1996 г., от 12 августа 1996 г., от 8 июля 1999 г., от 16 апреля 2001 г., от 15 мая 2001 г., от 21 марта 2002 г., от 14, 26 ноября 2002 г., от 10 января 2003 г., от 23 декабря 2003 г., от 29 июня 2004 г., от 29 июля 2004 г., от 29, 30 декабря 2004 г., от 2, 21 июля 2005 г., 3 января 2006 г.) (далее - ч. 1 ГК РФ) юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательством этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде.

8. Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ обладает самостоятельностью в решении вопросов, относящихся к его компетенции, которая включает в себя следующие элементы:

1) организационную обособленность, которая базируется на праве депутатов избирать из своего состава председателя, заместителя председателя и секретаря парламента, самостоятельно структурировать собственный аппарат (см., например: постановление Законодательного Собрания Ульяновской области от 22 декабря 2003 г. N 1/5 "О структуре Законодательного Собрания Ульяновской области третьего созыва", постановление Законодательной палаты Великого Хурала Республики Тыва от 3 октября 2002 г. N 5 ЗП-1 "Об утверждении структуры Законодательной палаты Великого Хурала Республики Тыва") и принимать регламент своей деятельности;

2) самостоятельность в решении правовых вопросов, основанную на исключительном праве регионального парламента принимать конституцию (устав) субъекта, законы субъекта Федерации, а также постановления, посвященные внутриорганизационным, законодательным, кадровым и иным вопросам парламентской деятельности;

3) информационное обеспечение, вытекающее из правомочий депутатов получать документы, необходимые для их деятельности, из аппарата парламента, органов исполнительной власти субъекта, судебных и иных органов государственной власти, местного самоуправления, общественных объединений;

4) финансовой и материально-технической обособленностью, которая обусловлена тем, что расходы на обеспечение деятельности законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта предусматриваются в бюджете субъекта отдельно от других расходов. При этом право управления и распоряжения указанными средствами принадлежит самому региональному парламенту. Кроме того, финансовая независимость регионального парламента связана с наличием материальных гарантий депутатской деятельности, к которым относятся следующие: денежное содержание депутата, его право на бесплатный проезд, на возмещение расходов, связанных с использованием средств связи, а также иные материальные льготы.

9. Использование парламентом бюджетных средств имеет строго определенные пределы. Законодательный орган субъекта не имеет права заниматься исполнением регионального бюджета, т.е. управлением и распоряжением бюджетными средствами, что относится к исключительной компетенции органов исполнительной власти соответствующего субъекта Федерации. При этом региональный парламент вправе осуществлять контроль за деятельностью исполнительных органов при реализации ими своих полномочий по исполнению бюджета. В целях осуществления контрольных полномочий на основании ст. 153 Бюджетного кодекса Российской Федерации от 17 июля 1998 г. N 145-ФЗ (с изм. и доп. от 9 июля 1999 г., от 31 декабря 1999 г., от 5 августа 2000 г., от 27 декабря 2000 г., от 8 августа 2001 г., от 30 декабря 2001 г., от 29 мая 2002 г., от 10 июля 2002 г., от 24 июля 2002 г., от 24 декабря 2002 г., от 7 июля 2003 г., от 11 ноября 2003 г., от 8 декабря 2003 г., от 23 декабря 2003 г., от 17 июня 2004 г., от 20 августа 2004 г., от 23 декабря 2004 г., от 28 декабря 2004 г., от 29 декабря 2004 г., от 9 мая 2005 г., от 1 июля 2005 г., от 12 октября 2005 г., от 19, 22, 26, 27 декабря 2005 г., 3 января 2006 г.) (далее - БК РФ) парламент субъекта Федерации создает вспомогательные органы - счетные палаты и определяет их правовой статус. Региональное законодательство предусматривает два способа формирования органов, служащих для осуществления контроля за исполнением бюджетов. В ряде субъектов Федерации соответствующие структуры формируются при региональном парламенте (Закон Костромской области от 11 марта 1999 г. N 55 "О Контрольно-счетной палате Костромской областной Думы" (с изм. и доп. от 3 февраля 2000 г.).

В некоторых субъектах Федерации региональные законодатели изменили статус счетных палат. Ранее в соответствии со ст. 48 Устава Ямало-Ненецкого автономного округа от 27 декабря 1998 г. Счетная палата автономного округа являлась контрольно-ревизионным органом при Государственной Думе автономного округа. Теперь, согласно ст. 2 Закона Ямало-Ненецкого автономного округа от 27 мая 1998 г. N 31-ЗАО "О Счетной палате Ямало-Ненецкого автономного округа" (с изм. и доп. от 28 декабря 1999 г., 10 мая 2001 г.), она является постоянно действующим органом государственного финансового контроля, образуемым Государственной Думой автономного округа и ей подотчетным. В своей деятельности Счетная палата обладает организационной и функциональной независимостью. В настоящее время в большинстве российский регионов данные контрольные органы являются независимыми и обладают правами юридического лица (ст. 1 Закона Новосибирской области от 8 сентября 2005 г. N 319-ОЗ "О Контрольно-счетной палате Новосибирской области").

10. Для того, чтобы законодательный орган субъекта Федерации смог на законных основаниях начать свою деятельность, необходимо сформировать две трети предусмотренного состава депутатского корпуса. Это предписание также содержится в основных законах субъектов. Согласно ст. 38 Конституции Республики Карелия от 12 февраля 2001 г. N 473-ЗРК (с изм. и доп. от 12 февраля, 23 марта, 3 декабря 2001 г., 16 мая 2002 г., 21 марта, 18 июня, 22 июля, 28 ноября, 25 декабря 2003 г., 4 февраля, 31 мая 2004 г., 1 апреля 2005 г.), Законодательное Собрание Республики собирается на первое заседание на тридцатый день после избрания, если в его состав избрано не менее двух третей от установленного числа депутатов.

11. Следует отметить, комментируемый пункт не определяет правомочность заседания регионального парламента и содержит отсылку к региональному законодательству. Чаще всего заседание законодательного органа субъекта является правомочным, если на нем присутствует более половины от установленного числа депутатов (ст. 18 регламента Законодательного собрания Ленинградской области от 23 апреля 2002 г. N 186 (с изм. и доп. от 28 января, 25 марта, 15 апреля 2003 г., 27 апреля 2004 г., 26 апреля, 13 октября 2005 г.) (далее - регламент Законодательного собрания Ленинградской области), ст. 39 Устава (Основного закона) Рязанской области от 2 ноября 2005 г. N 115-ОЗ).

12. В большинстве случаев заседания региональных парламентов проводятся открыто, т.е. на них могут присутствовать должностные лица различных органов публичной власти, представители общественности. Вместе с тем субъекты Федерации вправе в своем законодательстве предусмотреть основания и порядок проведения закрытых заседаний. Как определено в ст. 32 постановления Государственного Собрания - Курултая Республики Башкортостан от 6 марта 2003 г. N ГС-875 "О Регламенте Государственного Собрания - Курултая Республики Башкортостан" (с изм. и доп. от 10 июля 2003 г., 19 апреля 2005 г.), Государственное Собрание может принять решение о проведении закрытого заседания в случаях, предусмотренных федеральными законами, законами Республики Башкортостан, а также, если предложение об этом внесено председательствующим на заседании Государственного Собрания, Президентом Республики Башкортостан, Правительством Республики Башкортостан, постоянным комитетом Государственного Собрания или не менее чем одной четвертой от установленного числа депутатов Государственного Собрания. Решение о проведении закрытого заседания принимается простым большинством голосов депутатов Государственного Собрания. Сведения, составляющие государственную, служебную или иную охраняемую законом тайну, обсуждаемые на закрытом заседании Государственного Собрания, разглашению и распространению не подлежат.

Как правило, в регламентах парламентов субъектов Федерации предусматривается запрет проносить на закрытое заседание и использовать фото-, кино- и видеотехнику, средства телефонной связи и радиосвязи, а также средства звукозаписи (см., например: ст. 50 Регламента Областной Думы Законодательного Собрания Свердловской области от 28 июня 2005 г. N 1630-ПОД).

Статья 5. Основные полномочия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. а) Статья 66 Конституции РФ предусматривает различные подходы к порядку принятия конституций республик и уставов иных субъектов РФ. В соответствии с ч. 2 ст. 66 российской Конституции уставы краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов принимаются законодательным (представительным) органом соответствующих субъектов. Порядок принятия конституций республик в составе России в данной конституционной норме специально не оговорен. В связи с этим данные национально-государственные образования имеют свободу в выборе процедур создания своих конституций. Как показывает практика, в большинстве субъектов Федерации основные законы были приняты региональным законодательным (представительным) органом государственной власти. Лишь некоторые республики пошли по пути принятия своих конституций особым представительным органом - Конституционным Собранием (Конституция Республики Дагестан от 10 июля 2003 г. (с изм. и доп. от 12 октября 2005 г.) (далее - Конституция Республики Дагестан), Конституция Республики Мордовия от 21 сентября 1995 г. (с изм. и доп. от 28 февраля, 27 ноября 1997 г., 7 октября, 17 декабря 1999 г., 9 ноября 2000 г., 5, 10 января, 28 мая, 12 ноября 2001 г., 7 июля 2003 г., 28 января 2004 г., 30 марта 2005 г.).

Комментируемая статья настоящего Федерального закона в отличие от главы 9 федеральной Конституции предусматривает лишь один способ изменения региональных основных законов - внесение поправок. Однако некоторые субъекты Федерации также закрепили в своих конституциях другой способ их изменения - пересмотр.

Так, в Конституции Кабардино-Балкарской Республики от 1 сентября 1997 г. N 28-РЗ (с изм. и доп. от 28 июля 2001 г., 2 июля 2003 г., 11 марта, 12 июля 2005 г.) содержится отдельная гл. 10 "Конституционные поправки и пересмотр Конституции". В силу ст. 138 Конституции Кабардино-Балкарской Республики, конституционные положения глав 1, 2, 10 не могут быть пересмотрены Парламентом Республики. Если такое предложение будет одобрено тремя четвертями от установленного числа депутатов Парламента Кабардино-Балкарской Республики, созывается Конституционное Собрание. Конституционное Собрание состоит из депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от Кабардино-Балкарской Республики, депутатов Парламента Кабардино-Балкарской Республики и депутатов органов местного самоуправления всех уровней. Решение Конституционного Собрания о пересмотре положений глав 1, 2, 10 Конституции Кабардино-Балкарской Республики считается принятым, если за него проголосовало две трети состава Конституционного Собрания.

В Конституции Республики Мордовия предусмотрен особый порядок ее изменения. Согласно ст.ст. 117, 118, 119 республиканской Конституции, предложения о внесении изменений и пересмотре Конституции Республики Мордовия могут вносить Глава Республики, группа депутатов Государственного Собрания Республики численностью не менее одной трети от общего числа депутатов, Совет Государственного Собрания Республики Мордовия, Правительство Республики, представительные органы местного самоуправления. Изменения в Конституцию Республики Мордовия вносятся большинством не менее двух третей голосов от установленного числа депутатов Государственного Собрания либо по решению, принятому референдумом Республики. Указанные решения оформляются в виде законов о внесении изменений в Конституцию Республики Мордовия. В случае необходимости пересмотра Конституции Республики Мордовия проект новой Конституции принимается Государственным Собранием Республики большинством не менее двух третей голосов от установленного числа депутатов Государственного Собрания.

Анализ региональной практики показывает, что преимущественно изменения в основные законы субъектов РФ вносятся квалифицированным большинством депутатов парламента соответствующего субъекта (две трети или три четверти голосов от состава депутатов).

б) Законы, принимаемые органами законодательной (представительной) власти по предметам совместного ведения Федерации и субъектов и предметам исключительного ведения субъектов можно подразделить на следующие основные группы:

1) Конституционные законы, к числу которых наряду с конституциями и уставами, а также законами о внесении поправок к конституции (уставу), относятся конституционные законы, предусмотренные конституциями отдельных республик в составе Российской Федерации.

2) Обычные (текущие) законы, которые составляют основную часть законодательного массива субъектов Федерации и регулируют большинство общественных отношений регионального уровня. Особое место среди обычных законов занимают кодексы, принимаемые в некоторых российских регионах. Так, в ряде субъектов Федерации действуют избирательные кодексы (Избирательный кодекс Амурской области от 17 сентября 2003 г. 239-ОЗ (с изм. и доп. от 19 августа, 9 декабря 2004 г., 15 марта 2005 г.), Кодекс Алтайского края о выборах, референдуме, отзыве депутатов от 3 июля 2003 г. N 35-ЗС (с изм. и доп. от 1, 2, 25 декабря 2003 г., от 15 апреля, 29 ноября 2005 г.). В Сахалинской области действует Кодекс государственной службы Сахалинской области от 18 сентября 1997 г. N 42 (с изм. и доп. от 14 апреля, 2 ноября 1998 г., 9 февраля, 28 декабря 1999 г., 23 апреля 2001 г., 20 февраля, 16 июля, 31 октября 2002 г., 14 апреля, 24 мая, 13 августа 2004 г., 23 марта, 23 сентября, 1 ноября 2005 г.).

Среди обыкновенных законов субъектов особую значимость имеют законы, устанавливающие иерархию нормативных правовых источников, определяющие порядок принятия и вступления в силу нормативных правовых актов субъекта Федерации (Закон Республики Марий Эл от 26 января 1996 г., N 314-III "О порядке опубликования и вступления в силу законов Республики Марий Эл и постановлений Государственного Собрания Республики Марий Эл" (с изм. и доп. от 10 апреля, 20 ноября 2000 г., 19 сентября 2001 г., 18 июня 2002 г., 3 декабря 2003 г.) (далее - Закон Республики Марий Эл о порядке опубликования и вступления в силу законов).

в) Кроме основной законодательной деятельности парламент субъекта Федерации осуществляет иные полномочия, предусмотренные федеральным и региональным законодательством. К числу иных парламентских полномочий относятся следующие:

1) кадровые.

Орган законодательной (представительной) власти субъекта Федерации участвует в формировании субъектного состава региональных органов государственной власти и наделении полномочиями отдельных должностных лиц, в процедуре отрешения указанных лиц от должности, а также согласовывает кандидатуры некоторых должностных лиц федеральных органов государственной власти:

а) по представлению Президента РФ принимает решение о наделении гражданина РФ полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. В двухпалатном парламенте соответствующее решение принимается на совместном заседании его палат. Кроме того, парламент вправе принять решение о выражении недоверия руководителю высших органов исполнительной власти субъекта;

б) по представлению высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта дает согласие на назначение на должность некоторых членов высшего исполнительного органа субъекта Федерации;

в) формирует органы судебной власти субъектов Федерации: назначает на должность мировых судей и судей конституционных (уставных) судов субъектов РФ (там, где они созданы);

г) назначает на должность и освобождает от должности председателя счетной палаты субъекта, уполномоченного по правам человека в субъекте Федерации;

д) назначает половину членов избирательной комиссии субъекта РФ (ст. 23 Закона об основных гарантиях избирательных прав);

е) в отдельных субъектах Федерации, где это предусмотрено региональным законодательством, согласовывает кандидатуру на должность прокурора субъекта (ст. 13 Федерального закона от 17 января 1992 г N 2202-1 "О прокуратуре Российской Федерации" (с изм. и доп. от 17 ноября 1995 г., от 10 февраля 1999 г., от 19 ноября 1999 г., от 2 января 2000 г., от 18 февраля 2000 г., от 11 апреля 2000 г., от 27 декабря 2000 г., от 29, 30 декабря 2001 г., от 28 июня 2002 г., от 17, 25 июля 2002 г., от 5 октября 2002 г., от 30 июня 2003 г., от 18 июля 2003 г., от 22 августа 2004 г., от 15 июля 2005 г., от 4 ноября 2005 г.);

ж) в некоторых субъектах по согласованию с региональным парламентом назначается начальник управления (отдела) Судебного департамента в порядке, установленном законом субъекта РФ (см., например: ст.ст. 5-8 Закона Волгоградской области от 22 апреля 1999 г. N 256-ОД "О порядке согласования кандидатуры на должность начальника управления Судебного департамента при Верховном Суде Российской Федерации в Волгоградской области";

2) контрольные.

Примечательно, что в конституциях и уставах ряда субъектов Федерации органы законодательной власти конституируются как органы, осуществляющие контрольные полномочия. Согласно ст. 32 Устава Псковской области от 12 апреля 2001 г. 1-У (с изм. и доп. от 6 декабря 2001 г., 26 февраля 2002 г., 2 июля 2003 г., 2 июля 2004 г., 8 ноября 2005 г.). Областное Собрание депутатов в пределах и формах, установленных настоящим Уставом и законом области, осуществляет наряду с другими уполномоченными на то органами контроль за соблюдением и исполнением законов области, исполнением бюджета области, исполнением бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов области, соблюдением установленного порядка распоряжения собственностью области. Особый интерес представляет Закон Санкт-Петербурга от 13 декабря 2000 г. N 687-81 "О контрольных функциях Законодательного Собрания Санкт-Петербурга" (с изм. и доп. от 1 июля 2005 г.). В соответствии со ст.ст. 1 и 2 указанного Закона Законодательным Собранием Санкт-Петербурга создается контрольная группа, которая осуществляет подготовку к рассмотрению Законодательным Собранием материалов по следующим вопросам:

- о неисполнении Устава, законов и иных правовых актов, принятых Законодательным Собранием Санкт-Петербурга;

- о несвоевременном приведении в соответствие с законодательством Российской Федерации правовых актов Санкт-Петербурга, а также правовых актов органов государственной власти Санкт-Петербурга.

Контрольная группа проводит слушания по поступившим сведениям о фактах коррупции в органах государственной власти Санкт-Петербурга.

Настоящий Федеральный закон предусматривает следующие виды парламентского контроля:

- за соблюдением и исполнением законов субъекта РФ;

- за исполнением бюджета соответствующего региона;

- за исполнением бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов субъекта Федерации;

- за соблюдением установленного порядка распоряжения собственностью субъекта;

- за выполнением программ социального, экономического, культурного развития и иных программ;

3) представительские.

Данная группа полномочий обусловлена выборным происхождением депутатского мандата, формированием парламента непосредственно населением соответствующего субъекта. Представительские полномочия регионального органа законодательной власти реализуются через:

- парламентские слушания, публичные обсуждения законопроектов, событий, мнений;

- обращения с запросами в органы государственной власти, включая Президента РФ, Правительство РФ, Конституционный Суд РФ и в иные органы государственной власти, а также в органы местного самоуправления.

Кроме того, представительские полномочия регионального парламента реализуются через деятельность членов депутатского корпуса. В этих целях депутаты вправе, а в определенных случаях обязаны:

- осуществлять прием избирателей;

- организовывать встречи с избирателями;

- рассматривать предложения, заявления и жалобы избирателей;

- направлять в органы государственной власти, местного самоуправления и общественные объединения депутатские запросы;

- изучать общественное мнение;

- выполнять наказы избирателей;

- отчитываться перед избирателями;

4) организационные.

Данная группа полномочий направлена на обеспечение нормального функционирования органа законодательной (представительной) власти субъекта. К числу полномочий, связанных с внутренней организацией и деятельностью регионального парламента, относятся следующие:

- назначение даты выборов в органы законодательной (представительной) власти соответствующего субъекта;

- избирание председателя, заместителя председателя и секретаря парламента, а также освобождение их от должности;

- формирование аппарата парламента;

- образование парламентских комитетов, комиссий и формирование их состава из числа депутатов;

- избрание председателей данных комитетов и комиссий и освобождение их от должности;

- принятие решения о самороспуске парламента;

- принятие решения о досрочном прекращении полномочий отдельного депутата (например, в случае совмещения депутатского мандата с занятием иной государственной или муниципальной должности (см. ст. 4 Закона Новосибирской области от 25 марта 1998 г. "О статусе депутата Новосибирского областного Совета депутатов" (с изм. и доп. от 10 декабря 2000 г., 6 декабря 2001 г., 15 марта 2002 г., 11 июня 2003 г., 13 февраля 2004 г., 9 февраля, 14 июня 2005 г.), ст. 3 Закона Самарской области от 28 января 2003 г. "О статусе депутата Самарской области" (с изм. и доп. от 7 октября, 10 декабря 2003 г., 7 июня 2004 г., 11 октября 2005 г.).

В рассматриваемой статье настоящего Федерального закона нормативные правовые акты, принимаемые региональным парламентом, подразделяются на два вида: законы и постановления.

2. Законом субъекта Федерации регулируются наиболее важные вопросы регионального уровня:

а) утверждается бюджет субъекта Федерации (Закон Брянской области от 28 июня 2001 г. N 53-З "О порядке рассмотрения и утверждения областного бюджета" (с изм. и доп. от 9 октября 2003 г., 9 ноября 2005 г.). Согласно ст. 15 БК РФ бюджет субъекта Российской Федерации (региональный бюджет) - представляет собой форму образования и расходования денежных средств, предназначенных для обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения субъекта. Особенность принятия закона о региональном бюджете заключается в том, что составление и внесение соответствующего законопроекта в парламент является обязанностью высшего должностного лица (руководителя высшего органа исполнительной власти) субъекта РФ. В законодательстве субъектов Федерации могут быть установлены дополнительные требования к порядку внесения в парламент проекта закона о бюджете. Так, Закон Саратовской области от 19 марта 2001 г. N 12-ЗСО "О бюджетной системе и бюджетном процессе в Саратовской области" (с изм. и доп. от 5, 29 июля, 25 октября 2002 г., 25 марта, 1 октября 2004 г.) предусматривает перечень документов и материалов, которые необходимо представить в областную Думу одновременно с проектом закона об областном бюджете (ст. 18); срок внесения проекта в областную Думу (до 18 часов 1 ноября текущего года) (ст. 19) и другие требования.

Утверждается отчет об исполнении регионального бюджета, который представляется в парламент высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации (Закон Псковской области "Об утверждении отчета об исполнении областного бюджета за 2004 год" от 30 июня 2005 г. N 451-оз//Псковская правда. 2005 16 июля.

б) Исключен.

в) Устанавливается порядок проведения выборов в органы местного самоуправления на территории субъекта в пределах полномочий, определенных федеральным законом (Закон Оренбургской области от 21 апреля 2004 г. N 1154/178-III-ОЗ "О выборах депутатов представительных органов местного самоуправления в Оренбургской области" (с изм. и доп. от 12 января, 4, 5 мая 2005 г.).

Согласно п. 3 ст. 23 Закона о местном самоуправлении порядок назначения, подготовки, проведения и подведения итогов муниципальных выборов устанавливаются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов Федерации. Закон об основных гарантиях избирательных прав, который наряду с другими вопросами регулирует порядок проведения муниципальных выборов, содержит многочисленные отсылки к законодательству субъектов Федерации. Так, например, в соответствии с п. 14 ст. 64 данного Федерального закона, законом субъекта Федерации может быть предусмотрена возможность голосования избирателей по почте. При этом Закон об основных гарантиях избирательных прав устанавливает предел для регионального законотворчества. Согласно указанной статье Закона об основных гарантиях избирательных прав, до урегулирования этого вопроса федеральным законом порядок голосования по почте при проведении выборов в органы местного самоуправления определяется Центральной избирательной комиссией Российской Федерации.

г) Утверждаются программы социально-экономического развития субъекта Федерации (Закон Ростовской области от 25 ноября 2003 г. N 55-ЗС "Об утверждении программы экономического и социального развития Ростовской области на 2003-2006 годы" (с изм. и доп. от 8 июня 2005 г.), Закон Томской области от 17 апреля 2003 г. N 59-ОЗ "Об утверждении областной целевой программы "Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера (2003-2005 гг.)". Представление указанных программ в орган законодательной (представительной) власти - обязанность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации.

д) Устанавливаются налоги и сборы, установление которых отнесено федеральным законом к ведению субъекта Федерации, а также порядок их взимания (см., например: Закон Республики Саха (Якутия) от 10 июля 2002 г. 37-З N 405-II "О налоговой политике Республики Саха (Якутия) на 2003 год" (с изм. и доп. от 4 октября 2002 г., 24 апреля, 16 октября, 21 ноября 2003 г., 14 апреля 2004 г.).

е) Утверждаются бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов субъекта и отчеты об их исполнении.

(См. Закон Свердловской области от 27 декабря 2004 г. N 224-ОЗ "О бюджете Государственного внебюджетного фонда обязательного медицинского страхования Свердловской области на 2005 год" (с изм. и доп. от 15 июля 2005 г.).

ж) Устанавливается порядок управления и распоряжения собственностью субъекта РФ, в том числе долями (паями, акциями) субъекта в капиталах хозяйственных обществ, товариществ и предприятий иных организационно-правовых форм.

(См. Закон Ивановской области от 27 марта 2003 г. N 41-ОЗ "О порядке управления и распоряжения имуществом, находящимся в государственной собственности Ивановской области" (с изм. и доп. от 5 февраля 2004 г., 21 июля 2005 г.).

з) Утверждаются заключение и расторжение договоров субъекта Федерации.

Закон Калининградской области от 27 июня 1996 г. "О порядке заключения, утверждения, исполнения и прекращения действия договоров и соглашений, заключаемых органами государственной власти Калининградской области" (с изм. и доп. от 12 июля 1999 г.).

и) Устанавливается порядок назначения и проведения референдума субъекта Федерации. Согласно п. 53 ст. 2 Закона об основных гарантиях избирательных прав референдум представляет собой форму прямого волеизъявления граждан РФ по наиболее важным вопросам государственного и местного значения в целях принятия решений, осуществляемого посредством голосования российских граждан, обладающих правом на участие в референдуме. Референдум субъекта Российской Федерации - это референдум, проводимый в соответствии с Конституцией РФ, федеральным законодательством, конституцией (уставом), законом субъекта Федерации среди обладающих правом на участие в референдуме граждан России, место жительства которых расположено на территории субъекта Российской Федерации (п. 56 ст. 2 Закона об основных гарантиях избирательных прав). Процедура проведения референдума субъекта конкретизируется в соответствующих региональных законах (См., например: Закон Калужской области от 23 сентября 2004 г. N 361-ОЗ "О референдумах в Калужской области" (с изм. и доп. от 27 июня 2005 г.).

к) Устанавливается порядок проведения выборов в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Федерации (см. комментарий к ст. 4 настоящего Федерального закона).

л) Устанавливается административно-территориальное устройство субъекта и порядок его изменения.

В соответствии со ст. 4 Закона Саратовской области от 3 апреля 2000 г. N 21-ЗСО "Об административно-территориальном устройстве и территориях муниципальных образований в Саратовской области" (с изм. от 28 марта 2002 г., 6 февраля 2004 г.) под административно-территориальным устройством области понимается ее территориальная организация, которая представляет собой систему исторически сложившихся административно-территориальных единиц и населенных пунктов в границах территории Саратовской области как субъекта Российской Федерации.

Административно-территориальная единица - часть территории области в фиксированных границах, включающая определенное географическое пространство с соответствующими населенными пунктами, где действуют органы государственной власти, органы местного самоуправления.

Населенный пункт - часть территории области, на которой постоянно или преимущественно проживают жители области и которая имеет сосредоточенную застройку.

м) Устанавливается система исполнительных органов государственной власти субъекта (см. комментарий к ст. 17 настоящего Федерального закона).

н) Перечень вопросов законодательного регулирования, предусмотренный настоящей статьей, не является закрытым. В законах субъектов Федерации могут быть урегулированы иные вопросы, относящиеся к ведению и полномочиям соответствующих субъектов.

3. Посредством принятия постановления реализуются следующие внутриорганизационные, учредительные и кадровые полномочия законодательного органа государственной власти субъекта:

а) Утверждается регламент органов законодательной власти субъекта. Следует отметить, что ранее, до принятия настоящего Федерального закона, во многих субъектах Федерации существовала практика оформления регламента парламента законом соответствующего субъекта Федерации (Закон Хабаровского края от 27 ноября 1996 г. "Регламент Законодательной Думы Хабаровского края", Закон Московской городской Думы от 11 февраля 1998 г. "Регламент Московской городской Думы"). В настоящее время законодательство большинства российских регионов приведено в соответствие с предписаниями настоящего Федерального закона (постановление Законодательной Думы Хабаровского края от 29 ноября 2000 г. N 1048 "О Регламенте Законодательной Думы Хабаровского края" (с изм. и доп. от 27 июня, 25 июля 2001 г., 11, 30 января, 27 февраля 2002 г., 26 марта 2003 г., 28 апреля, 24 ноября 2004 г., 29 июня, 26 июля 2005 г.), постановление Московской городской Думы от 19 июня 2002 г. N 171 "О Регламенте Московской городской Думы" (с изм. и доп. от 17 сентября, 19 ноября, 10 декабря 2003 г., 12, 19 мая 2004 г.).

Вместе с тем в массиве нормативных правовых актов некоторых субъектов до сих пор сохранились примеры утверждения регламента законом (Закон Красноярского края от 30 сентября 2002 г. "Регламент Законодательного Собрания Красноярского края" (с изм. и доп. от 12, 26 ноября, 3 декабря 2004 г., 9 июня 2005 г.), Закон Ленинградской области от 20 декабря 1994 г. N 10/1-ОЗ "Регламент Законодательного Собрания Ленинградской области" (с изм. и доп. от 28 августа 1997, 15 июня 2000 г., 1 февраля 2002 г.).

Регламент законодательного органа государственной власти - это документ, который определяет его внутреннее устройство, порядок формирования его органов, процедуру избрания руководителей структурных подразделений и освобождения их от должности, порядок создания и деятельности депутатских объединений: фракций и депутатских групп. Однако положения регламента парламента субъекта не исчерпываются только решением внутриорганизационных вопросов. В регламенте законодательного органа государственной власти субъекта регулируется региональный законодательный процесс, в котором принимает участие не только сам парламент, но и иные органы государственной власти в пределах своей компетенции. С учетом того, что законотворчество представляет собой консолидированный процесс, в котором могут участвовать различные органы власти, более оптимальной представляется практика утверждения регламента парламента законом соответствующего субъекта.

а) Федеральным законом от 11 декабря 2004 г. N 159-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и в Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" введено новое положение, согласно которому постановлением законодательного органа государственной власти субъекта оформляется решение о наделении гражданина Российской Федерации по представлению Президента РФ полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации (см. комментарий к ст. 18 настоящего Федерального закона). Новый порядок приобретения полномочий руководителями органов исполнительной власти субъектов уже апробирован в ряде российских регионов (постановление Саратовской областной Думы от 3 марта 2005 г. N 34-1452 "О наделении Ипатова П.Л. полномочиями Губернатора Саратовской области", постановление Законодательного Собрания Ростовской области от 14 июня 2005 г. N 965 "О наделении Чуба В.Ф. полномочиями Главы администрации (Губернатора) Ростовской области").

б) Назначаются на должность и освобождаются от должности отдельные должностные лица субъекта Российской Федерации, а также оформляется согласие на их назначение. В соответствии с рядом решений Конституционного Суда РФ (постановлением от 18 января 1996 г. N 2-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Алтайского края, постановлением от 1 февраля 1996 г. N 3-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава - Основного Закона Читинской области, постановлением от 10 декабря 1997 г. N 19-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного закона) Тамбовской области, определением от 18 января 2001 г. N 2-О по запросу Президента Республики Бурятия о проверке конституционности отдельных положений статей 74, 78, 86 и 93 Конституции Республики Бурятия) в конституции (уставе) субъекта могут быть предусмотрены положения об участии законодательного (представительного) органа в назначении заместителей высшего должностного лица исполнительной власти и отдельных руководителей органов исполнительной власти. При этом в учредительном акте субъекта Федерации может быть определено, назначение каких именно должностных лиц органа исполнительной власти требует согласия регионального парламента. Такой перечень не должен включать всех членов правительства, поскольку при этом нарушался бы баланс законодательной и исполнительной власти, имело бы место чрезмерное вмешательство законодательного (представительного) органа власти в прерогативы руководителя исполнительной власти.

в) Назначается дата выборов в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Федерации. Согласно ст. 10 Закона об основных гарантиях избирательных прав днем голосования на выборах в органы государственной власти субъектов Федерации является второе воскресенье марта или второе воскресенье октября года, в котором истекают сроки полномочий парламента или отдельных его депутатов. В случае досрочного прекращения полномочий законодательного органа или депутатов, влекущего за собой неправомочность данного органа, досрочные выборы должны быть проведены не позднее чем через шесть месяцев со дня такого досрочного прекращения полномочий.

г) Назначается референдум субъекта Российской Федерации (Постановление Законодательного Собрания Красноярского края от 28 января 2005 г. N 13-2893П "О назначении даты проведения референдума Красноярского края по вопросу "Согласны ли Вы, чтобы Красноярский край, Таймырский (Долгано-Ненецкий) и Эвенкийский автономные округа объединились в новый субъект Российской Федерации - Красноярский край, в составе которого Таймырский (Долгано-Ненецкий) и Эвенкийский автономные округа будут являться административно-территориальными единицами с особым статусом, определяемым Уставом края в соответствии с законодательством Российской Федерации?").

д) Оформляется решение о недоверии (доверии) высшему должностному лицу (руководителю высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации, а также решение о недоверии (доверии) руководителям региональных органов исполнительной власти, в назначении которых законодательный (представительный) орган субъекта принимал участие (см. комментарий к ст. 19 настоящего Федерального закона).

е) Утверждается соглашение об изменении границ субъектов Федерации. Границы между субъектами Российской Федерации фиксируются в конституциях и уставах субъектов Российской Федерации. В соответствии с ч. 3 ст. 67 Конституции РФ они могут быть изменены при наличии взаимного согласия субъектов. Окончательное решение вопроса об изменении административных границ субъектов выходит за рамки компетенции региональных органов власти. Достигнутое соглашение об изменении границ субъектов Федерации требует утверждения Советом Федерации Федерального Собрания (п. "а" ч. 1 ст. 102 Конституции).

При возникновении спора между региональными органами государственной власти по поводу территориального состава соответствующих субъектов, они могут обратиться к Президенту РФ, который вправе использовать согласительные процедуры для разрешения разногласий (ч. 1 ст. 85 Конституции РФ). В том случае, если Президент России в течение месяца со дня обращения не использовал эти согласительные процедуры либо такие процедуры не привели к разрешению спора, заинтересованные органы могут обратиться в Конституционный Суд РФ с ходатайством о разрешении территориального спора (п. 7 ч. 1 ст. 93 Закона о Конституционном Суде).

ж) Одобряется проект договора о разграничении полномочий (см. комментарий к ст. 26.7 настоящего Федерального закона).

з) Назначаются на должность судьи конституционного (уставного) суда субъекта Федерации. Как показывает региональная практика, парламент субъекта РФ - не единственный орган, участвующий в этой процедуре. Так, например, в соответствии со ст.ст. 5, 10 Конституционного закона Республики Тыва от 25 декабря 2002 г. N 1300 ВХ-1 "О Конституционном Суде Республики Тыва", назначение судей Конституционного Суда Республики производится Палатой представителей Великого Хурала по представлению Председателя Правительства Республики Тыва. В некоторых субъектах кандидатуры соответствующих судей предлагаются для последующего назначения парламенту органами всех ветвей власти на паритетных началах. В силу ст. 4 Закона Республики Адыгея от 22 мая 1996 г. N 11 "О Конституционном Суде Республики Адыгея" (с изм. и доп. от 8 октября 1997 г., 2 октября 1999 г., 15 декабря 2000 г., 7 мая 2001 г., 14 марта 2002 г., 19 апреля, 1 декабря 2004 г.), судьи Конституционного Суда Республики, избираются на должность Советом представителей Государственного Совета - Хасэ Республики Адыгея на основе равного представительства кандидатов от законодательной, исполнительной и судебной ветвей государственной власти. В соответствии со ст. 15 Закона Санкт-Петербурга от 24 мая 2000 г. N 241-21 "Об Уставном суде Санкт-Петербурга" (с изм. и доп. от 18 июня, 17 декабря 2001 г., 2 апреля 2004 г., 27 мая 2005 г.), представление кандидатур на должность судей Уставного суда может осуществляться Губернатором Санкт-Петербурга, группами депутатов Законодательного Собрания, а также Советом судей данного субъекта. С точки зрения принципа разделения властей подобную практику субъектов, предполагающую участие иных ветвей региональной власти в организации конституционных (уставных) судов субъектов, следует считать вполне обоснованной и правомерной. Данные учредительные полномочия законодательной и исполнительной ветви уравновешиваются значительными контрольными полномочиями органов конституционной юстиции (конституционным и уставным судам субъектов принадлежит право осуществлять проверку конституционности (уставности) актов, принимаемых органами законодательной и исполнительной власти); участием в процедурах досрочного прекращения полномочий некоторых должностных лиц регионального уровня.

и) Перечень вопросов, подлежащих фиксации в постановлении парламента субъекта не является исчерпывающим. Посредством принятия постановления могут оформляться иные решения по вопросам, отнесенным Конституцией РФ, федеральным законодательством, региональными конституцией (уставом) и законами к ведению законодательного органа государственной власти субъекта Федерации.

4. См. комментарий к п. 1 ст. 5 настоящего Федерального закона.

5. Согласно положениям Регламента совместного заседания палат Законодательного Собрания Свердловской области, принятого постановлением Областной Думы Законодательного Собрания Свердловской области от 19 февраля 1997 г. N 224 и постановлением Палаты Представителей Законодательного Собрания Свердловской области от 5 марта 1997 г. N 104-п (с изм. и доп. от 27 ноября 2001 г., 27 июня 2002 г., 22 мая 2003 г.), совместное заседание палат Законодательного Собрания созывается распоряжением председателей Областной Думы и Палаты Представителей Законодательного Собрания Свердловской области. Совместное заседание палат является правомочным, если на нем присутствует не менее двух третей от установленного численного состава каждой из палат Законодательного Собрания. Решение считается принятым, если за него проголосовало более половины от установленного численного состава депутатов каждой из палат парламента Свердловской области.

Статья 6. Право законодательной инициативы в законодательном (представительном) органе государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Право законодательной инициативы является первой стадией законодательного процесса.

Оно может быть реализовано двумя способами: посредством составления законопроекта и путем направления в парламент законодательного предложения. Так, например, согласно ст. 11.1 постановления Архангельского областного Собрания депутатов от 21 июня 2005 г. N 182 "О Регламенте Архангельского областного Собрания депутатов", право законодательной инициативы осуществляется в форме внесения в областное Собрание:

1) проекта Устава Архангельской области;

2) поправок к Уставу Архангельской области;

3) проектов областных законов;

4) поправок к проектам областных законов, принятым областным Собранием в первом чтении;

5) проектов постановлений областного Собрания, поправок к ним.

Несмотря на то, что настоящий Федеральный закон прямо не предусматривает оформление инициативы посредством законодательного предложения, последний способ осуществления законодательной инициативы получил распространение в ряде субъектов Федерации. В силу ст. 91 регламента Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 18 ноября 1998 г. N 7-3 (с изм. и доп. от 14 декабря 2000 г., 26 апреля 2001 г., 24 сентября 2002 г., 16 сентября 2003 г., 18 ноября 2004 г.), право законодательной инициативы реализуется ее субъектами в том числе в форме внесения предложений о принятии новых законов или внесении изменений в действующие законы депутатами, органами и должностными лицами, предусмотренными законодательством Республики Алтай.

С момента поступления законопроекта в региональный парламент взаимодействие органов, относящихся к различным ветвям власти, приобретает особое значение. Есть основания считать, что именно с этого момента начинается осуществление законодательной власти, предполагающей подчинение воле парламента (в рамках закона) действий иных участников законодательного процесса.

Не каждый субъект правоотношений, возникающих на предпроектных этапах регионального законотворчества, вправе обратиться с инициативой принятия закона. Комментируемый Федеральный закон в обязательном порядке наделяет правом законодательной инициативы депутатов регионального парламента, руководителя высшего исполнительного органа власти субъекта РФ, представительные органы местного самоуправления. Перечень субъектов права законодательной инициативы, предусмотренный данной статьей Федерального закона может быть расширен в законодательстве конкретных регионов России. Так, согласно ст. 51 постановления Тамбовской областной Думы от 25 января 2002 г. N 24 "О Регламенте Тамбовской областной Думы третьего созыва" (с изм. и доп. от 24 мая 2002 г., 23 декабря 2004 г., 28 июня 2005 г.), правом на внесение в Думу проектов законов области обладают следующие субъекты: депутаты и комитеты Думы, председатель Думы, глава администрации области, представительные органы местного самоуправления области, а также прокурор области, областной суд и областной арбитражный суд, областная избирательная комиссия по вопросам их ведения.

2. Рассматриваемая статья подчеркивает особое положение руководителя региональных исполнительных органов на данной стадии законодательного процесса. Праву высшего должностного лица направить законопроект в парламент субъекта корреспондирует обязанность законодательного органа рассмотреть его в первоочередном порядке. Вместе с тем настоящий Федеральный закон накладывает на руководителя органов исполнительной власти обязанность разработать и направить проекты особых категорий законов, связанных с введением или отменой налогов, освобождением от их уплаты, изменением финансовых обязательств субъекта, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет средств регионального бюджета.

3. В законодательстве отдельных субъектов может быть предусмотрена обязанность указанного лица сделать заключение по "финансовым" законопроектам. Следует отметить, что в настоящем Федеральном законе установлен минимальный срок для направления соответствующего заключения - двадцать дней и не определен верхний предел срока подачи заключения. В связи с этим в законодательстве субъектов может быть установлен иной, больший срок, в течение которого необходимо направить заключение высшего должностного лица в парламент субъекта Федерации. В соответствии со ст. 69 Конституции Республики Дагестан законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, об изменении финансовых обязательств республики, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет республиканского бюджета, могут быть внесены Президентом Республики Дагестан либо при наличии заключения Президента. Такое заключение представляется в Народное Собрание Республики Дагестан не позднее тридцати календарных дней с момента получения Президентом Республики соответствующего законопроекта.

Статья 7. Порядок принятия законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации нормативных правовых актов

1. Порядок принятия конституций и уставов субъектов, а также их изменения конкретизируется в законодательстве соответствующих субъектов. Согласно постановлению Законодательного Собрания (Хасэ) - Парламента Республики Адыгея "О положении "О порядке рассмотрения проекта и принятия Конституции Республики Адыгея" от 20 декабря 1994 г. N 153-1, рассмотрение проекта Конституции Республики Адыгея в парламенте Республики полного состава осуществляется в трех чтениях, если депутатами не будет принято другое решение.

Основные положения проекта Конституции Республики Адыгея, одобренные депутатами в первом чтении, направляются на заключение в Совет Федерации и Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации, Государственно-правовое управление Президента РФ и публикуются в средствах массовой информации для всенародного обсуждения проекта Конституции Республики Адыгея.

Конституционная комиссия с участием рабочих групп и экспертов совместно с комитетом по законодательству, законности и правопорядку и юридическим отделом Законодательного Собрания Республики Адыгея рассматривает на своих заседаниях все поступившие замечания и предложения и с учетом заключений Федерального Собрания Российской Федерации и Государственно-правового управления Президента Российской Федерации подготавливает проект Конституции Республики Адыгея к рассмотрению во втором чтении.

По результатам обсуждения Законодательное Собрание (Хасэ) - Парламент Республики Адыгея полного состава принимает текст проекта Конституции Республики Адыгея для внесения поправок субъектами права законодательной инициативы (депутатами, комитетами, депутатскими группами (фракциями), Советом Законодательного Собрания (Хасэ) - Парламента Республики Адыгея, Президентом Республики Адыгея, Правительством Республики, Верховным и Арбитражным Судами Республики, Собранием представителей городов и районов Республики Адыгея).

Проект Конституции Республики Адыгея, доработанный с учетом замечаний и предложений, поступивших в ходе всенародного обсуждения, и заключений Совета Федерации и Государственной Думы, Минюста России, вносится Конституционной комиссией на рассмотрение сессии Законодательного Собрания (Хасэ) - Парламента Республики Адыгея в третьем чтении. Проект, подготовленный к третьему чтению, публикуется в печати, а также направляется в Федеральное Собрание РФ, Министерство юстиции и Конституционный Суд РФ.

Преамбула, статья, глава, раздел, поправки к ним ставятся на голосование отдельно и принимаются двумя третями голосов от общего числа депутатов законодательного органа Республики Адыгея.

До проведения голосования по проекту Конституции Республики Адыгея в целом он направляется в Конституционную комиссию и комитет по законодательству, законности и правам человека для проверки на предмет отсутствия внутренних противоречий и противоречий Конституции РФ, на предмет правильности взаимосвязи статей вследствие внесения поправок в законопроект при третьем чтении открытым голосованием.

После проведения проверки на отсутствие противоречий и правильность взаимосвязи статей проект Конституции представляется законодательному органу Республики Адыгея для принятия в целом открытым голосованием.

В результате третьего чтения Законодательное Собрание (Хасэ) - Парламент Республики Адыгея принимает проект Конституции в целом либо возвращает его на доработку в Конституционную комиссию для подготовки к четвертому чтению, о чем парламент Республики принимает постановление. Конституция Республики Адыгея считается принятой, если за ее принятие проголосовало квалифицированное большинство голосов (две трети) от общего числа избранных народных депутатов Законодательного Собрания (Хасэ) - Парламента Республики Адыгея полного состава.

Следует отметить, что особый порядок создания и изменения конституций республик, уставов краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов призван придать устойчивое положение конституционным (уставным) нормам в системе регионального законодательства, обеспечить стабильность государственных институтов, базирующихся на этих нормах.

О порядке принятия и изменения конституций (уставов) субъектов РФ см. также комментарий к п. 1 ст. 5 настоящего Федерального закона.

2. Иные текущие законы принимаются простым большинством голосов (более половины от установленного числа депутатов). Настоящий Федеральный закон выдвигает требование принятия обычного закона квалифицированным большинством членов парламента только в особых случаях, например, при необходимости преодоления отлагательного вето высшего должностного лица (руководителя высших органов исполнительной власти) субъекта Федерации (см. комментарий к ст. 8).

3. Постановление парламента субъекта считается принятым, если за него проголосует большинство голосов от общего числа депутатов (ст. 53 регламента Саратовской областной Думы от 29 апреля 1998 г. N 12-247 (с изм. и доп. от 20 февраля, 27 марта, 26 июня, 16 октября 2002 г., 24 сентября, 10 декабря, 29 декабря 2003 г., 14 июля, 17 ноября 2004 г., 21 сентября 2005 г.) (далее - регламент Саратовской областной Думы).

Постановление законодательного (представительного) органа субъекта Федерации принимается в следующем порядке. Подготовленный к рассмотрению ответственным комитетом проект постановления может быть принят за основу, постановление может быть принято в целом, отклонено, или обсуждение данного проекта может быть отложено.

В случае, если проект постановления был принят за основу, дальнейшее обсуждение и голосование проводятся по его пунктам и (или) частям. На голосование ставятся только поправки к пунктам, частям проекта постановления. Когда проведены обсуждение и голосование по всем поправкам, проект постановления парламента принимается в целом.

Если после обсуждения и голосования по поправкам пункт, часть постановления при голосовании в целом отклоняются, то соответствующий пункт, часть исключаются из проекта постановления. При исключении одного или нескольких пунктов, одной или нескольких частей из проекта законодательный орган может снять проект с обсуждения и направить его на доработку в комитет, внесший его на рассмотрение. После принятия в целом всех пунктов, частей проекта постановления проводится голосование по принятию постановления в целом.

4. Комментируемая статья содержит императивное предписание: проект закона субъекта Федерации рассматривается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта не менее чем в двух чтениях.

При рассмотрении законопроекта в первом чтении обсуждаются его основные положения, вопрос о необходимости его принятия, дается общая оценка концепции законопроекта. Обсуждение начинается с доклада инициатора законопроекта и содоклада ответственного комитета. По результатам обсуждения законопроекта парламент может решить:

- принять законопроект к рассмотрению;

- принять законопроект в первом чтении и продолжить работу над ним с учетом высказанных предложений и замечаний;

- отклонить законопроект.

В регламентах отдельных субъектов Федерации закреплено, что всесторонне проработанный законопроект, не вызывающий у депутатов сомнений и разногласий, может быть принят законодательным органом в окончательной редакции в первом и во втором чтении одновременно (см., например: ст. 13 Постановления Законодательного Собрания Пензенской области от 19 апреля 2002 г. N 3-1/3 ЗС "О Регламенте Законодательного Собрания Пензенской области третьего созыва" (с изм. и доп. от 5 июля, 13 ноября 2002 г., 25 февраля 2004 г., 25 июня 2004 г., 24 июня 2005 г.).

При принятии законопроекта в первом чтении парламент может установить сроки подачи поправок к законопроекту и внесения его на второе чтение.

Поправки к законопроекту, принятому в первом чтении, вносятся в ответственный комитет в виде текста изменений и дополнений в конкретные статьи законопроекта либо предложений об исключении конкретных пунктов, частей или статей законопроекта.

Соответствующий комитет изучает и обобщает поправки. Комитет вправе проводить независимую экспертизу поправок на предмет их соответствия Конституции Российской Федерации, федеральным законам и законам области. В случае признания комитетом поправок противоречащими Конституции Российской Федерации, федеральным законам и законам области комитет сообщает об этом авторам поправок. Лица, внесшие поправки, вправе уточнять их в ходе обсуждения в комитете.

Сгруппированные по статьям законопроекта поправки подлежат рассмотрению на заседании комитета, который может согласиться с ними и включить их в текст законопроекта или внести на рассмотрение парламента рекомендации об отклонении поправок. После рассмотрения на заседании комитета доработанный законопроект включается в повестку дня очередного заседания законодательного органа. Вместе с законопроектом, подготовленным ко второму чтению, комитетом по необходимости представляется таблица поправок, рекомендованных к отклонению или одобренных.

В начале второго чтения законопроекта в парламенте с докладом выступает представитель ответственного комитета. Докладчик сообщает об итогах рассмотрения законопроекта в комитете, поступивших поправках и результатах их рассмотрения. Затем при необходимости выступают представители инициатора законопроекта, должностные лица исполнительных органов власти субъекта. Председательствующий на заседании парламента выясняет, имеются ли возражения депутатов против поправок, включенных ответственным комитетом в законопроект при его доработке. Если такие возражения имеются, то предоставляется слово для их краткого обоснования. Докладчик отвечает на возражения, после чего в парламенте проводится голосование об одобрении или отклонении поправок.

При рассмотрении возражений против поправок, включенных ответственным комитетом в законопроект при его доработке, проводится голосование о принятии законопроекта за основу. Если принято решение о дальнейшем обсуждении законопроекта, законодательный орган субъекта переходит к рассмотрению поправок, отклоненных ответственным комитетом. После принятия решения по отклоненным поправкам проводится голосование о принятии законопроекта во втором чтении. В результате голосования парламент принимает законопроект во втором чтении, либо отклоняет его и направляет субъекту законодательной инициативы, либо создает рабочую группу для его доработки.

Проект регионального закона может рассматриваться и более чем в двух чтениях. Так, в отдельных регионах России законопроекты проходят три чтения (ст. 47 Регламента Законодательного Собрания Ленинградской области). Из содержания ст. 88 Регламента Думы Ханты-Мансийского автономного округа от 30 мая 2003 г. N 933 (с изм. и доп. от 30 сентября 2003 г., 24 ноября 2004 г., 16 марта 2005 г.) следует, что законопроект может рассматриваться и более, чем в трех чтениях.

5. Региональный законодательный процесс имеет определенную специфику в тех субъектах Федерации, где функционируют двухпалатные (бикамеральные) парламенты.

В Свердловской области, Законодательное Собрание которой состоит из двух палат - Областной Думы и Палаты Представителей, существуют следующие основные стадии законодательного процесса:

- внесение проекта закона Свердловской области в Областную Думу в порядке законодательной инициативы и принятие его к рассмотрению Областной Думой;

- рассмотрение проекта закона Свердловской области и принятие закона Свердловской области Областной Думой;

- рассмотрение и одобрение Палатой Представителей закона Свердловской области, принятого Областной Думой;

- подписание Губернатором Свердловской области закона Свердловской области, принятого Законодательным Собранием, и официальное опубликование закона;

- вступление в силу закона Свердловской области (ст. 34 Закона Свердловской области от 10 марта 1999 г. N 4-ОЗ "О правовых актах Свердловской области" (с изм. и доп. от 14 июня, 22 июля 2005 г.) (далее - Закон о правовых актах Свердловской области).

Палата Представителей вправе отклонить областной закон. В этом случае отклоненный закон направляется на повторное рассмотрение в нижнюю палату парламента - Областную Думу. Согласно п. 3 ст. 73 указанного Закона решение о повторном принятии закона Свердловской области, отклоненного Палатой Представителей, в редакции, ранее принятой Областной Думой, считается принятым, если за него проголосовало не менее двух третей от установленного числа депутатов Областной Думы.

Статья 8. Порядок обнародования и вступления в силу нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации

1. Принятый органом законодательной (представительной) власти субъекта закон может вступить в силу только при наличии согласия высшего должностного лица (руководителя высшего органа исполнительной власти) субъекта с текстом закона, которое выражается в подписании и обнародовании данного нормативного правового акта. Процедуру подписания и обнародования закона также называют промульгацией закона. Принято считать, что подписание и обнародование закона является заключительной стадией законодательного процесса. В прошлом, до начала действия настоящего Федерального закона, отдельные регионы предусматривали возможность подписания закона только председателем законодательного органа государственной власти (Республика Хакасия, Амурская область, Липецкая область). Конституционный Суд РФ в постановлении от 1 февраля 1996 г. N 3-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава - Основного Закона Читинской области подчеркнул недопустимость подобной практики, признав неконституционными соответствующие правовые нормы. Вызывает интерес опыт отдельных субъектов Федерации (см., например: ст.ст. 28.5, 32.4 Устава Хабаровского края от 30 ноября 1995 г. (с изм. и доп. от 2 сентября 1997 г., 30 сентября 1998 г., 28 января, 29 июня 1999 г., 1 марта 2000 г., 28 февраля, 25 июля, 31 октября 2001 г., 27 марта, 2 октября 2002 г., 23 апреля 2003 г., 30 июля 2003 г., 31 марта, 29 сентября 2004 г., 25 мая 2005 г.), которые предусматривают возможность подписания законов председателем парламента при обязательном дальнейшем направлении закона руководителю региональных органов исполнительной власти. Представляется, что подобную практику можно признать допустимой. В данном случае подпись председателя парламента является дополнительной гарантией, подтверждающей аутентичность текста закона субъекта Федерации. Конституцией (уставом) или законом субъекта РФ устанавливаются конкретные сроки, в течение которых закон должен быть направлен высшему должностному лицу для подписания и обнародования. Так, согласно ст. 70 Конституции Республики Дагестан, принятый закон Республики в течение семи дней направляется Президенту Республики Дагестан для подписания и обнародования.

2. В настоящем Федеральном законе установлен максимальный временной отрезок, в течение которого закон субъекта должен быть подписан руководителем региональных исполнительных органов. Он сопоставим с временем рассмотрения федеральных законов Президентом РФ (ч. 2 ст. 107 Конституции РФ) и составляет четырнадцать дней.

Порядок обнародования закона субъекта определяется в основном законе субъекта и конкретизируется в его текущем законодательстве. Показательна практика Свердловской области, в которой действует Закон о правовых актах Свердловской области. Данный законодательный акт детально регламентирует эту заключительную стадию регионального законодательного процесса. В соответствии со ст. 78 этап подписания Губернатором закона Свердловской области, принятого Законодательным Собранием и направленного Губернатору для подписания и официального опубликования начинается с момента регистрации закона в Администрации Губернатора Свердловской области и завершается в момент его официального опубликования. Закон, принятый парламентом Свердловской области, регистрируется в Администрации Губернатора в день его поступления. Губернатор Свердловской области в течение трех дней после получения закона от Палаты Представителей или Областной Думы подписывает соответствующий закон и не позднее чем на следующий день после его подписания направляет его для официального опубликования либо отклоняет данный закон.

Губернатор Свердловской области собственноручно подписывает подлинник закона Свердловской области. Использование факсимильной подписи не допускается.

Внесение в закон Свердловской области, принятый Законодательным Собранием, каких-либо изменений и исправлений, а равно перепечатка текста соответствующего закона Свердловской области или замена его подлинника полностью или частично при подписании закона Губернатором не допускаются.

Решение Губернатора Свердловской области о направлении закона Свердловской области для официального опубликования оформляется указом Губернатора Свердловской области.

Официальным опубликованием закона Свердловской области считается публикация его полного текста в "Областной газете". Законы Свердловской области должны быть официально опубликованы также в "Собрании законодательства Свердловской области".

В случае отклонения закона Свердловской области Губернатор в течение трех дней со дня принятия им решения о его отклонении, направляет в Областную Думу подлинник отклоненного им закона и заверенную копию указа Губернатора об отклонении закона. В указе Губернатора Свердловской области об отклонении закона Свердловской области должны быть указаны:

- наименование закона Свердловской области;

- решение об отклонении закона Свердловской области;

- мотивы отклонения закона Свердловской области.

Право руководителя исполнительной власти не согласиться с концепцией или текстом закона и отклонить его является важным звеном регионального механизма сдержек и противовесов.

Решение высшего должностного лица субъекта Федерации об отклонении регионального закона должно быть обоснованным. Оно должно содержать мотивацию соответствующего действия руководителя исполнительной власти либо его предложение о внесении изменений и дополнений в закон.

Нормативное закрепление подобной обязанности призвано оптимизировать процесс создания регионального закона, так как при этом предупреждаются и пресекаются случаи произвольного и необоснованного отказа в промульгации закона, в том числе по личностно-субъективным или политическим мотивам.

3. В случае применения высшим должностным лицом субъекта права "вето", отклоненный закон вновь направляется в региональный парламент. Следует подчеркнуть, что высшее должностное лицо (руководитель исполнительных органов) субъекта Федерации обладает правом отлагательного (но не абсолютного) вето, которое может быть преодолено квалифицированным большинством голосов депутатов регионального парламента.

По итогам повторного рассмотрения отклоненного закона парламент субъекта может принять одно из следующих решений:

- принять закон в редакции, предложенной высшим должностным лицом субъекта РФ;

- согласиться с доводами руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ и снять закон с дальнейшего рассмотрения;

- принять закон с учетом предложений высшего должностного лица субъекта РФ;

- создать специальную комиссию для преодоления возникших разногласий и предложить руководителю высшего органа исполнительной власти субъекта РФ направить для работы в ней своих представителей;

- одобрить региональный закон в ранее принятой редакции.

Отклоненный руководителем высшего исполнительного органа власти региональный закон будет принят в прежней редакции, если за него проголосует не менее двух третей от общего числа депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта. При наличии двухпалатной организации регионального парламента требуется не менее двух третей от общего числа депутатов каждой из палат.

4. В случае преодоления вето законодательным органом государственной власти у высшего должностного лица субъекта возникает обязанность подписать региональный закон и опубликовать его. Порядок публикации и вступления в силу законодательных актов в общих чертах фиксируется в основном законе субъекта и конкретизируется в текущем законодательстве. В некоторых субъектах Федерации действуют специальные законы, подробно регламентирующие данные процедуры (см., например: Закон Республики Марий Эл о порядке опубликования и вступления в силу законов). Срок обнародования закона определяется региональным законодательством. В соответствии со ст.ст. 7, 8 Закона Саратовской области от 25 декабря 1997 г. N 61-ЗСО "О правовых актах органов государственной власти Саратовской области" (с изм. и доп. от 2 апреля 1998 г., 4 ноября 2003 г., 29 декабря 2004 г.) (далее - Закон Саратовской области о правовых актах), законы, принятые Саратовской областной Думой, направляются Губернатору области в течение семи дней для подписания и обнародования. Законы Саратовской области подлежат официальному опубликованию в течение четырнадцати дней со дня их подписания Губернатором области.

5. Согласно ч. 3 ст. 15 Конституции РФ законы подлежат официальному опубликованию; неопубликованные законы не применяются; любые нормативные акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения. Данные конституционные предписания носят императивный характер и в равной мере распространяются на все законы и другие нормативные акты - как федерального уровня, так и уровня субъектов Федерации.

Применительно к конституции (уставу) и законам субъекта в комментируемой статье определен общий срок их вступления в силу - со дня официальной публикации. По отношению к срокам начала действия региональных законов и иных нормативных правовых актов по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина предусмотрены специальные требования - не ранее чем через десять дней после их официального опубликования.

Как отметил Конституционный Суд РФ в определении от 10 марта 2005 г. N 71-О по запросу Самарского областного суда о проверке конституционности положений пункта 5 статьи 8 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", установление сроков вступления в силу законов субъекта РФ по вопросам, относящимся к сфере прав и свобод, является прерогативой (дискрецией) самого законодательного органа субъекта Федерации, если иное не установлено федеральным законодательством. Определение разумных сроков введения в действие соответствующих законов призвано обеспечить защиту прав и свобод человека и гражданина. Факт наличия или отсутствия в законе или ином нормативном акте, принятом субъектом Российской Федерации, положений, затрагивающих вопросы защиты прав и свобод человека и гражданина, устанавливается компетентным судом, действующим на уровне регионов.

6. Из смысла правовых позиций Конституционного Суда России следует, что под государственной защитой Конституции РФ, федеральных законов, конституций (уставов) и законов субъектов РФ понимается осуществление контроля за их соблюдением, а также обеспечение соответствия актов, имеющих меньшую юридическую силу, нормативным правовым актам, обладающим высшей юридической силой (см. постановление Конституционного Суда РФ от 4 апреля 2002 г. N 8-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с запросами Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия) и Совета Республики Государственного Совета - Хасэ Республики Адыгея, определение Конституционного Суда РФ от 25 декабря 2003 г. N 452-О об отказе в принятии к рассмотрению запроса Государственного Собрания - Курултая Республики Башкортостан о толковании частей 4 и 6 статьи 76 Конституции Российской Федерации). Необходимость защиты законодательных актов органами государственной власти субъектов Федерации вытекает из их конституционной обязанности соблюдать Конституцию РФ и законы (ч. 2 ст. 15 Конституции РФ). Порядок осуществления региональными органами власти государственной защиты российской Конституции и иных нормативных правовых актов федерального и регионального уровня определен в п. 3 ст. 3 настоящего Федерального закона (см. комментарий к данной статье).

Статья 9. Порядок досрочного прекращения полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. а) Как показывает региональная практика, в субъектах Федерации отсутствует единый порядок принятия решения о самороспуске парламента. Такое решение может быть принято либо простым большинством голосов депутатов (Ульяновская область), либо квалифицированным большинством в две трети (Республика Мордовия, Республика Саха (Якутия), Самарская область, Челябинская область) или три четверти голосов от установленного числа депутатов (Алтайский край).

В постановлении Президиума Верховного Суда РФ от 25 декабря 2002 г. N 143 пв-02 справедливо отмечено, что принятие решения о самороспуске парламента квалифицированным большинством голосов является гарантией взвешенности такого решения, принимаемого коллегиально, а также одним из факторов, обеспечивающих стабильность функционирования законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта, что полностью отвечает интересам населения субъекта РФ с точки зрения сохранения устойчивости законодательной ветви власти.

В целом, в законодательстве субъектов не указываются основания для осуществления самороспуска парламента. Исключением является Хабаровский край, в Уставе которого закреплена обязанность краевой Думы в течение месяца рассмотреть вопрос о самороспуске при наличии заключения Конституционного Суда РФ о нарушении Думой Конституции РФ, а также заключения Верховного суда РФ, краевого суда о неоднократных нарушениях федеральных законов и краевых законов. В последнем случае самороспуск является последствием применения мер конституционной ответственности по отношению к парламенту субъекта. При принятии решения о самороспуске по иным основаниям, например, по политическим мотивам, в действиях регионального органа законодательной власти может отсутствовать конституционный деликт.

б) Другой случай досрочного прекращения полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта - роспуск парламента высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации. Роспуск регионального парламента руководителем исполнительной власти субъекта является мерой конституционной ответственности. Основания и порядок ее применения содержатся в п. 2 комментируемой статьи настоящего Федерального закона.

в) В соответствии с п. 10 ст. 4 настоящего Федерального закона законодательный орган субъекта Федерации является правомочным, если в его состав избрано не менее двух третей от установленного числа депутатов. Такое количество депутатов должно сохраняться на весь период осуществления полномочий парламента данного созыва. Уменьшение состава депутатского корпуса ниже указанного предела может послужить причиной досрочного прекращения полномочий всего регионального парламента.

Досрочная утрата депутатского мандата возможна в следующих случаях:

- письменного заявления депутата о сложении своих полномочий;

- утраты гражданства Российской Федерации;

- вступления в отношении депутата в законную силу обвинительного приговора суда;

- признания его недееспособным решением суда, вступившим в законную силу;

- признания его безвестно отсутствующим на основании решения суда, вступившего в законную силу;

- объявления его умершим решением суда, вступившим в законную силу;

- смерти;

- замещения должности, занятие которой несовместимо с мандатом депутата, а также осуществления депутатом, работающим на профессиональной постоянной основе другой оплачиваемой деятельности, кроме преподавательской, научной и иной творческой деятельности (см. комментарий к ст. 12 настоящего Федерального закона);

- отзыва избирателями в установленном законом порядке (отзыв применяется не во всех субъектах Федерации);

- признания выборов недействительными;

- выезда на постоянное место жительства за пределы субъекта Федерации (Кабардино-Балкарская Республика, Марий Эл, г. Москва и Московская область, Саратовская область).

В региональном законодательстве могут устанавливаться и иные случаи досрочного прекращения полномочий депутатов. Так, депутат Парламента Кабардино-Балкарской Республики утрачивает свой мандат за систематическое отсутствие без уважительной причины в течение сессии на заседаниях парламента, комитетов палат парламента, членом которых он избран, пять и более раз.

Решение о прекращении полномочий отдельных депутатов принимает парламент соответствующего субъекта Федерации.

Принятие окончательного решения о неправомочности данного состава депутатов регионального законодательного органа является прерогативой суда общей юрисдикции, действующего на уровне субъекта РФ.

г) О роспуске законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта в случаях, предусмотренных подп. "г" рассматриваемой статьи см. комментарий к п.п. 4 и 4.1 ст. 9 настоящего Федерального закона.

2. Юридическая норма, закрепленная в данном пункте, предусматривает сложную процедуру досрочного прекращения полномочий регионального парламента. Роспуск законодательного органа власти возможен только при наличии всей совокупности обстоятельств, указанных в комментируемой норме. Основания привлечения парламента субъекта к конституционно-правовой ответственности можно дифференцировать на следующие взаимосвязанные юридические факты:

1) установление соответствующим судом того, что законодательным органом субъекта РФ приняты:

- конституция (устав), закон или иной нормативный правовой акт, противоречащие Конституции РФ, федеральным конституционным законам и федеральным законам (о подсудности рассмотрения дел, связанных с вынесением нормативных правовых актов субъектов РФ, противоречащих федеральному законодательству, (см. комментарий к ст. 3.1 настоящего Федерального закона);

- региональный закон или подзаконный нормативный акт, не соответствующий основному закону данного субъекта. Дела о противоречии конституции (уставу) субъекта нормативных правовых актов данного субъекта Федерации рассматривают конституционные (уставные) суды (в тех субъектах РФ, в которых они созданы и функционируют). В тех регионах России, где отсутствуют региональные органы конституционной юстиции, конституционный (уставный) нормоконтроль, т.е. деятельность, направленную на проверку соответствия законов и иных нормативных правовых актов, принимаемых органами государственной власти и органами местного самоуправления субъекта Федерации, конституции или уставу соответствующего субъекта, осуществляют суды общей или арбитражной юрисдикции, функционирующие на региональном уровне. Представляется, что отнесение всех полномочий по осуществлению судебного нормоконтроля к компетенции федеральных судов общей юрисдикции и арбитражных судов не соответствует требованиям федерального законодательства. Как следует из положений ГПК РФ и АПК РФ, а также постановления Конституционного Суда РФ от 16 июня 1998 г. N 19-П по делу о толковании отдельных положений статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Федерации, федеральные суды общей и арбитражной юрисдикции вправе осуществлять проверку конституционности (уставности) нормативного акта только в связи с рассмотрением конкретного дела. Суды общей и арбитражной юрисдикции могут признавать тот или иной акт противоречащим Конституции РФ или конституции (уставу) субъекта Федерации, но не вправе исключать неконституционный нормативно-правовой акт из системы законодательства. Подобными полномочиями обладают только органы конституционной юстиции, которые осуществляют абстрактный нормоконтроль, не связанный с рассмотрением конкретного дела, посредством осуществления конституционного (уставного) судопроизводства.

Судопроизводство по делам о соответствии указанных нормативных правовых актов Конституции РФ, федеральному законодательству, а также конституциям (уставам) субъектов Федерации могут быть инициированы как самим высшим должностным лицом (руководителем исполнительных органов) субъекта, так и другими уполномоченными органами и лицами;

2) непринятие законодательным органом субъекта в пределах своих полномочий в течение шести месяцев со дня вступления в силу судебного решения суда мер по его исполнению. Действующее законодательство накладывает обязанность на законодательный орган, принявший неконституционный (незаконный) акт, привести его в соответствие с нормативным правовым актом, имеющим высшую юридическую силу (см. комментарий к ст. 3.1 настоящего Федерального закона);

3) принятие решения руководителем органов исполнительной власти субъекта РФ о роспуске регионального парламента. Из смысла комментируемой нормы следует, что глава исполнительной власти субъекта самостоятельно устанавливает факт неисполнения судебного решения.

Принятие решения о роспуске органа законодательной власти является правом (но не обязанностью) высшего должностного лица (руководителя высших органов исполнительной власти) соответствующего субъекта. При отсутствии такого решения, даже при наличии оснований для привлечения парламента к конституционной ответственности, действие парламентских полномочий продолжается.

Думается, что позиция федерального законодателя, установившего в п. 2 комментируемой статьи более простую по сравнению с указанной в п. 4 процедуру привлечения парламента субъекта к ответственности, не вполне последовательна и логична. Если в п. 4 ст. 9 предусмотрено, что неисполнение решения суда создает препятствия для реализации полномочий органов публичной власти, является причиной нарушения прав и свобод человека и гражданина, прав и охраняемых законом интересов юридических лиц, то из смысла п. 2 данной статьи следует, что неисполнение судебного решения может и не повлечь столь серьезных последствий. Между тем в данном случае не требуется участие в процедуре установления факта неисполнения судебного решения тех судебных органов, которые его вынесли. Тем самым усиливается вероятность действий руководителя исполнительной власти субъекта в своих политических или личностно-субъективных интересах и создается угроза нарушения принципа разделения властей.

3. О форме и структуре актов высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации см. комментарий к ст. 22 настоящего Федерального закона.

4. Процедуру роспуска законодательного органа субъекта РФ, указанную в данном пункте комментируемой статьи настоящего Федерального закона, можно подразделить на несколько этапов:

1) установление соответствующим судом того, что парламентом субъекта Федерации приняты конституция (устав), закон или иной нормативный правовой акт, противоречащие Конституции РФ, федеральным конституционным законам и федеральным законам (см. комментарий к ст. 3.1 настоящего Федерального закона);

2) невыполнение законодательным органом субъекта в течение шести месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение иного предусмотренного решением суда срока мер по исполнению этого решения. Как отмечено в постановлении Конституционного Суда РФ от 4 апреля 2002 г. N 8-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с запросами Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия) и Совета Республики Государственного Совета - Хасэ Республики Адыгея, это означает, что законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта вопреки судебному решению, носящему окончательный характер и вынесенному именем Российской Федерации в порядке осуществления ее конституционных полномочий, исходит из того, что принятый им акт действует, подлежит дальнейшему применению как составная часть правовой системы Российской Федерации;

3) установление соответствующим судом факта уклонения законодательного органа субъекта РФ в пределах своих полномочий от принятия мер по исполнению решения суда, повлекшего негативные последствия. К числу таких последствий рассматриваемый Федеральный закон относит создание препятствий для реализации законодательно установленных полномочий органов публичной власти, нарушение прав и свобод человека и гражданина, прав и охраняемых законом интересов юридических лиц. Названные последствия характеризуют существенность допущенных в нормативных правовых актах субъекта нарушений федеральной Конституции и конкретизирующих ее положения федеральных законов. В указанном выше постановлении Конституционного Суда РФ констатируется, что само по себе бездействие регионального парламента в случаях, когда его акт признан противоречащим федеральному законодательству, еще не дает оснований для начала процедуры досрочного прекращения его полномочий. Вмешательство федерального центра может быть оправдано только указанными последствиями нарушения конституционной обязанности субъектов Федерации соблюдать федеральные нормативные предписания;

4) факультативной (необязательной) стадией процедуры роспуска парламента субъекта является участие Конституционного Суда России в разрешении спора между Российской Федерацией и ее субъектом после принятия судом общей юрисдикции решения о признании нормативного акта субъекта недействующим, а также после того, как суд общей юрисдикции установил обстоятельства, свидетельствующие о непринятии необходимых мер и о наличии указанных в рассматриваемом Федеральном законе негативных последствий такого бездействия органа государственной власти субъекта. Как отмечено в постановлении Конституционного Суда РФ от 4 апреля 2002 г. N 8-П в любой из таких ситуаций субъект Федерации вправе обратиться в Конституционный Суд за подтверждением того факта, что его закон подлежит применению как не противоречащий Конституции РФ (ст. 85 Закона о Конституционном Суде). Данное право субъекта РФ является существенной гарантией его конституционного статуса.

В том случае, если федеральные органы государственной власти считают, что должны быть применены предусмотренные настоящим Федеральным законом меры, они обязаны обратиться в Конституционный Суд РФ за подтверждением нарушения установленного разграничения компетенции, выразившегося в отрицании верховенства федерального регулирования (ст.ст. 84, 92 и 101 Закона о Конституционном Суде). Такое обращение возможно в том числе со стороны ранее рассматривавших дело федеральных судов общей юрисдикции, решения которых не исполнены органами государственной власти субъекта, а также конституционных (уставных) судов субъектов Федерации. В ситуации, когда Конституционным Судом России не осуществлялась проверка нормативного акта субъекта Федерации по обращениям указанных органов государственной власти, Президент РФ должен инициировать проведение соответствующих процедур в порядке конституционного судопроизводства. Тем самым гарантируется вытекающее из Конституции РФ использование судебного механизма в процессе применения мер федерального воздействия для защиты верховенства Конституции РФ и обеспечения единого правового пространства на основе приведения нормативных актов субъектов Федерации в соответствие с федеральными нормативными актами. По мнению Конституционного Суда РФ, иное истолкование компетенции суда в процедуре принятия решения о досрочном прекращении полномочий законодательного органа государственной власти субъекта не соответствует конституционному принципу разделения властей, а также характеристике России как демократического федеративного правового государства;

5) предупреждение законодательного органа субъекта РФ Президентом РФ, которое выносится в форме указа;

6) невыполнение парламентом субъекта в течение трех месяцев мер по устранению фактов, изложенных в предупреждении Президента РФ;

7) вынесение Президентом РФ решения о роспуске органа законодательной (представительной) власти субъекта РФ. Следует подчеркнуть, что в настоящем Федеральном законе не уточняется, в каком нормативном правовом акте должно содержаться данное решение. Есть основания полагать, что решение Президента о роспуске регионального парламента должно оформляться его указом.

Необходимо отметить, что прежней редакцией настоящего Федерального закона (до принятия Федерального закона от 11 декабря 2004 г. N 159-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и в Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации") предусматривалась иная процедура роспуска парламента субъекта.

Если в течение трех месяцев со дня вынесения Президентом РФ предупреждения законодательному органу субъекта указанный орган не принял мер по исполнению решения суда, глава государства должен был внести в Государственную Думу проект федерального закона о роспуске законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ. Государственная Дума в течение двух месяцев была обязана рассмотреть указанный проект федерального закона. Согласно утратившей силу редакции настоящей статьи полномочия регионального парламента могли прекратиться со дня вступления в силу федерального закона о роспуске законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Федерации.

Указанные изменения, внесенные в рассматриваемую статью настоящего Федерального закона, исключив необходимость принятия Федерального закона о роспуске парламента субъекта РФ, существенно расширили полномочия Президента РФ в сфере воздействия на региональную систему разделения властей;

8) последней стадией процедуры роспуска законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта является прекращение его полномочий, которое наступает с момента вступления в силу решения Президента РФ.

4.1. Положения комментируемого пункта настоящей статьи были введены одновременно с принятием нового порядка наделения полномочиями высшего должностного лица (руководителя высших исполнительных органов государственной власти) субъектов Федерации - региональным парламентом по представлению Президента РФ (см. комментарий к ст. 18 настоящего Федерального закона).

В комментируемом Федеральном законе (п. 2 ст. 18) установлен четырнадцатидневный срок рассмотрения кандидатуры высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации. Данный срок исчисляется с момента внесения Президентом России указанной кандидатуры в парламент субъекта.

Федеральный законодатель предусмотрел три варианта решений, одно из которых вправе принять региональный парламент в течение указанного периода. Во-первых, законодательный орган субъекта может отклонить представленную Президентом РФ кандидатуру. В этом случае кандидатура на должность руководителя исполнительной власти субъекта вносится повторно. Во-вторых, парламент может одобрить предложенную кандидатуру и наделить ее соответствующими полномочиями. Решение о наделении гражданина РФ полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта оформляется постановлением регионального парламента (см. комментарий к ст. 5 настоящего Федерального закона). В-третьих, законодательный орган субъекта РФ вправе воздержаться от принятия решения по представленной кандидатуре. В последнем случае Президент РФ назначает временно исполняющего обязанности высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации, который руководит органами исполнительной власти соответствующего субъекта до момента вступления в должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта) данного субъекта РФ.

Необходимо отметить, что комментируемый пункт содержит в себе некоторые противоречия. Из смысла абз. 1 п. 4.1. следует, что исполняющий обязанности высшего должностного лица (руководителя высшего органа исполнительной власти) субъекта Федерации назначается сразу после однократного непринятия решения по представленной кандидатуре, тогда как в абз.абз. 2 и 3 данного пункта среди прочих оснований указано, что исполняющий обязанности может быть назначен, если парламент субъекта дважды не принял соответствующее решение. При этом должен пройти месячный срок, в течение которого проводятся консультации с парламентом по кандидатуре на должность руководителя региональных органов исполнительной власти, и только потом назначается исполняющий обязанности высшего должностного лица субъекта.

Другое противоречие содержится в абз. 3 комментируемого пункта. В данном абзаце указаны правомочия Президента РФ, которые он может осуществить по истечении месячного срока, отведенного для консультаций с региональным парламентом. В частности, после периода консультаций Президент России вправе:

- внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ);

- назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации);

- распустить законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации.

С учетом того, что в абз. 3 данные полномочия Президента РФ перечислены через запятую, остается непонятным, являются ли эти правила поведения взаимоисключающими, или эти действия Президент России осуществляет одновременно. Следует отметить, что в п. 2 ст. 18 настоящего Федерального закона, в которой также освещены указанные президентские полномочия, между словосочетаниями "внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)" и "назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)" стоит разделительный союз "или". Иначе говоря, данные действия Президента рассматриваются как альтернативные.

Указанную коллизию усиливает абз. 4 рассматриваемого пункта, где сказано, что роспуск парламента субъекта может быть осуществлен в случае, если кандидатура внесена в третий раз, однако парламент вновь отклонил представленную кандидатуру либо воздержался от принятия решения. Необходимо отметить, что процедура рассмотрения в парламенте кандидатуры высшего должностного лица в третий раз также займет некоторое время (точный срок, необходимый для принятия соответствующего решения парламентом субъекта в настоящем Федеральном законе не указан). Таким образом, после истечения месячного срока может пройти определенный дополнительный срок.

На основании изложенного, а также с учетом положений ст. 18 комментируемого Федерального закона целесообразно предложить следующую редакцию абз. 3 п. 4.1. ст. 9 данного Федерального закона: "По истечении месячного срока, установленного абзацем вторым настоящего пункта, и с учетом результатов проведенных консультаций Президент Российской Федерации вправе внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) или назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) и распустить законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации".

5. Как следует из п. 4 ст. 10 Закона об основных гарантиях избирательных прав, при досрочном прекращении полномочий органов государственной власти досрочные выборы должны быть проведены не позднее чем через шесть месяцев со дня такого досрочного прекращения полномочий. Следует подчеркнуть, что с данным временным отрезком согласуется срок полномочий исполняющего обязанности руководителя органов исполнительной власти субъекта, который также составляет шесть месяцев (см. п. 2 ст. 18 настоящего Федерального закона). Можно предположить, что такой период времени установлен для того, чтобы законодательный (представительный) орган субъекта был избран в законном порядке в строгом соответствии с принципами избирательного права. Только тогда парламент субъекта Федерации вправе принять окончательное легитимное решение о наделении полномочиями высшего должностного лица (руководителя исполнительных органов власти) соответствующего региона.

Статья 10. Принципы избрания законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Дефиниция активного избирательного права содержится в Законе об основных гарантиях избирательных прав. Согласно п. 26 ст. 2 данного Закона, оно представляет собой право граждан РФ избирать в органы государственной власти и органы местного самоуправления.

Как определено в Законе об основных гарантиях избирательных прав, активное избирательное право принадлежит гражданам России, достигшим восемнадцати лет, место жительства которых расположено в пределах избирательного округа (п. 1 ст. 4). Пребывание гражданина вне его места жительства во время проведения в избирательном округе выборов не может служить основанием для лишения его права на участие в выборах в органы государственной власти соответствующего субъекта РФ.

Основной закон РФ содержит определенные ограничения избирательных прав. В соответствии с ч. 3 ст. 32 российской Конституции не имеют права избирать и быть избранными граждане, признанные судом недееспособными, а также содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда.

2. Данный пункт предъявляет определенные требования к кандидату в депутаты законодательного (представительного) органа власти субъекта РФ.

Во-первых, предусматривается наличие гражданства России. Стоит отметить, что в избирательном законодательстве некоторых республик в составе РФ ранее устанавливался дополнительный ценз республиканского гражданства. Однако Конституционный Суд России признал такую практику недопустимой и неконституционной. В постановлении Конституционного Суда РФ от 22 января 2002 г. N 2-П по делу о проверке конституционности части второй статьи 69, части второй статьи 70 и статьи 90 Конституции Республики Татарстан, а также пункта 2 статьи 4 и пункта 8 статьи 21 Закона Республики Татарстан "О выборах народных депутатов Республики Татарстан" в связи с жалобой гражданина М.М. Салямова было установлено, что предоставление возможности реализовать пассивное избирательное право на выборах в законодательные (представительные) органы субъектов Федерации лишь тем лицам, которые являются гражданами республики и постоянно проживают или работают на территории избирательного округа (или на территории субъекта РФ), ограничивает всеобщее равное избирательное право, препятствуя свободным выборам как для самого кандидата, реализующего право выдвигать свою кандидатуру на выборах и быть избранным, так и для избирателей, реализующих право выдвигать того или иного кандидата и голосовать за него.

Во-вторых, необходимо наличие у кандидата в депутаты пассивного избирательного права.

В соответствии с п. 27 ст. 2 Закона об основных гарантиях избирательных прав, пассивное избирательное право - это право граждан Российской Федерации быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления.

Пункт 8 ст. 4 данного Закона допускает возможность закрепления в конституции (уставе) или законе субъекта Федерации дополнительных условий реализации гражданином пассивного избирательного права, которые могут быть связанны с достижением определенного возраста. Устанавливаемый минимальный возраст кандидата не может превышать двадцать один год на день голосования на выборах в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта. Установление максимального возраста кандидата не допускается.

3. В п. 3 комментируемой статьи перечислены принципы избирательного права - основные начала, на которых базируется народовластие в Российском государстве. Они вытекают из смысла международно-правовых норм и положений Конституции РФ и конкретизируются в Законе об основных гарантиях избирательных прав и ином избирательном законодательстве. Среди принципов российского избирательного права выделяют следующие:

1) всеобщее избирательное право. Каждый гражданин России, достигший определенного возраста, установленного в законодательстве, независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, принадлежности к общественным объединениям имеет право избирать и быть избранным (ст. 4 Закона об основных гарантиях избирательных прав);

2) равное избирательное право. Этот принцип предполагает равную возможность каждого гражданина воздействовать на результаты выборов. Как следует из содержания ст. 5 Закона об основных гарантиях избирательных прав, равное активное избирательное право обеспечивается наличием у каждого избирателя равного количества голосов с другими избирателями при голосовании на соответствующих выборах, равной юридической значимостью каждого голоса с точки зрения их влияния на результаты выборов, равенством правовых оснований реализации субъективного избирательного права на всех стадиях избирательного процесса;

3) прямое избирательное право. Данный принцип закреплен в ст. 6 Закона об основных гарантиях избирательных прав. Его сущность вытекает из природы демократизма и заключается в том, что он является одной из непосредственных форм участия граждан управлении делами государства. Однако данный принцип не является абсолютным. В частности, за рубежом используется практика применения многостепенных и косвенных выборов;

4) тайное голосование. Голосование на выборах является тайным, т.е. исключающим возможность какого-либо контроля за волеизъявлением гражданина (ст. 6 Закона об основных гарантиях избирательных прав).

Следует отметить, что Закон об основных гарантиях избирательных прав к числу основных начал избирательного права добавляет также принцип добровольности. В п. 3 ст. 3 данного Закона указано, что участие гражданина РФ в выборах является свободным и добровольным. Никто не вправе оказывать на него воздействие, принудить к участию или неучастию в выборах либо воспрепятствовать его свободному волеизъявлению.

4. О статусе депутата, сроке его полномочий, порядке подготовки и проведения выборов в парламент субъекта Федерации см. комментарий к ст. 4 настоящего Федерального закона.

Статья 11. Условия осуществления депутатом депутатской деятельности

Как показывает анализ организации региональных парламентов, часть депутатов законодательных органов большинства субъектов совмещают свой мандат со служебной или производственной деятельностью по основному месту работы. Так, из тридцати пяти депутатов, входящих в состав Саратовской областной Думы, на профессиональной постоянной основе работают пятнадцать депутатов. Решение об осуществлении, а также о прекращении депутатом областной Думы депутатской деятельности на профессиональной постоянной основе принимается Председателем областной Думы на основании заявления депутата областной Думы и оформляется распоряжением (п. 2 ст. 6 Закона Саратовской области от 3 марта 2004 г. N 10-ЗСО "О статусе депутата Саратовской областной Думы" (с изм. и доп. от 31 мая 2004 г., 2 июня, 27 сентября 2005 г.).

Согласно правовой позиции высшего органа конституционного контроля, сформулированной в ряде его решений (постановление Конституционного Суда РФ от 22 января 2002 г. N 2-П по делу о проверке конституционности части второй статьи 69, части второй статьи 70 и статьи 90 Конституции Республики Татарстан, а также пункта 2 статьи 4 и пункта 8 статьи 21 Закона Республики Татарстан "О выборах народных депутатов Республики Татарстан" в связи с жалобой гражданина М.М.Салямова; определение Конституционного Суда РФ от 9 апреля 2002 г. N 162-О по жалобе граждан А.Г. Авдейчикова, А.А. Алехина, С.В. Андрушко, А.А. Безденежных, В.Н. Дорохина, М.И. Машкарина, А.К. Никитиной и В.Д. Ровинской на нарушение их конституционных прав пунктом 1 статьи 17 Закона Омской области "О Законодательном Собрании Омской области" и постановлением Законодательного Собрания Омской области "О порядке приема депутатов для работы в Законодательном Собрании Омской области на профессиональной постоянной основе"; определение Конституционного Суда РФ от 11 мая 2004 г. N 139-О по жалобе гражданина Алехина Андрея Анатольевича на нарушение его конституционных прав пунктом 4 статьи 20 и пунктом 2 статьи 23 Закона Омской области "О Законодательном Собрании Омской области"; определение Конституционного Суда РФ от 11 марта 2005 г. N 72-О по запросу Ленинского районного суда города Томска о проверке конституционности статей 4 и 11 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", пункта 3 статьи 60 Устава (Основного закона) Томской области и статьи 4 Закона Томской области "О статусе депутата Государственной Думы Томской области"), установление права депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов исполнять свои обязанности, как на постоянной оплачиваемой основе, так и на непостоянной основе без отрыва от основной деятельности означает возможность выбора депутатами формы деятельности в составе данного законодательного органа. Эта возможность является условием выполнения депутатом обязанности по надлежащему осуществлению им депутатских полномочий в полном объеме. В то же время, определяя порядок формирования действующей на профессиональной постоянной основе части парламента, законодатель субъекта Федерации призван установить надлежащее правовое основание и процедуры, гарантирующие равноправие депутатов, обеспечить равное влияние депутатов, относящихся к различным частям депутатского корпуса, на принятие решений.

Статья 12. Ограничения, связанные с депутатской деятельностью

1. Ограничение, предусмотренное данным пунктом настоящей статьи, распространяется на всех депутатов законодательных органов государственной власти субъектов Федерации независимо от того, на каких условиях (на профессиональной постоянной основе, или на профессиональной основе в определенный период, или без отрыва от основной деятельности) осуществляется их депутатская деятельность. Недопустимость совмещения депутатом своих полномочий с деятельностью в иных органах публичной власти вытекает из предписаний конституционных принципов федерализма и разделения властей.

Наличие федеративных отношений, предполагающее разграничение предметов ведения между Российской Федерацией и ее субъектами и полномочий федеральных и региональных органов государственной власти, детерминирует невозможность замещения депутатом парламента субъекта должности депутата Государственной Думы, члена Совета Федерации, иных государственных должностей Российской Федерации, государственных должностей федеральной государственной службы. Отделение органов местного самоуправления от органов государственной власти (ст. 12 Конституции РФ) предопределяет запрет совмещения должности депутата с выборными муниципальными должностями и муниципальными должностями муниципальной службы.

Принцип разделения властей предполагает самостоятельность и обособленность органов государственной власти. В связи с этим настоящий Федеральный закон не допускает замещения членом органа законодательной власти судейских полномочий или должностных обязанностей лица, входящего в состав исполнительных органов власти. В комментируемой статье члены исполнительных органов государственной власти подпадают под формулировку "государственные должности государственной службы субъекта Российской Федерации".

2. Как отмечено в определении Конституционного Суда РФ от 24 мая 2005 г. N 249-О по жалобе гражданина Гагиева Аюпа Каримсултановича на нарушение его конституционных прав положениями пунктов 2 и 3 статьи 1 и пункта 1 статьи 25 Закона Республики Ингушетия "О статусе депутата Народного Собрания Республики Ингушетия", данное ограничение, связанное с осуществлением депутатской деятельности на профессиональной постоянной основе, обусловливает установление соответствующим депутатам денежного содержания и других выплат, предусмотренных федеральным законодательством и нормативными правовыми актами субъектов Федерации. Депутатам, осуществляющим депутатские полномочия на непостоянной основе, без отрыва от основной деятельности, такие выплаты не полагаются. Основным видом заработка этой категории депутатов является доход от их профессиональной деятельности. На них не распространяется запрет заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой деятельности, который установлен для депутатов, осуществляющих депутатскую деятельность на профессиональной постоянной основе.

Вместе с тем на депутатов, осуществляющих депутатские полномочия на непостоянной основе, как и на иных депутатов, распространяются ограничения на занятие должностей, несовместимых со статусом депутата и принципом разделения властей.

3. Превышение депутатом своих полномочий, использование возможностей депутатского статуса в целях, не связанных с парламентской деятельностью, может повлечь ответственность, предусмотренную действующим российским законодательством.

Статья 13. Гарантии депутатской деятельности и неприкосновенности депутата

1. Под гарантиями депутатской деятельности чаще всего понимают условия и средства, обеспечивающие реализацию и охрану прав и обязанностей депутата, характеризующих его конституционно-правовой статус. Несомненный интерес представляет развернутая дефиниция гарантий, содержащаяся в Законе Санкт-Петербурга от 13 октября 2004 г. N 515-74 "О гарантиях деятельности депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга". Согласно ст. 1 данного Закона под гарантиями деятельности депутатов понимается обеспечение органами государственной власти Санкт-Петербурга условий достойного и беспрепятственного осуществления депутатами своих полномочий на основе принципов народовластия, разделения власти и самостоятельности органов законодательной, исполнительной и судебной власти.

Гарантии депутатской деятельности в общих чертах определяются в основных законах субъектов России и конкретизируются в региональном законодательстве. Так, в вышеуказанном Законе Санкт-Петербурга депутатские гарантии дифференцируются на отдельные группы, содержащиеся в специальных главах. Глава 3 этого Закона посвящена социальным и трудовым гарантиям деятельности депутатов. В гл. 4 содержатся уголовно-процессуальные и административно-процессуальные гарантии. Глава 5 закрепляет профессиональные гарантии депутатской деятельности, обеспечивающие осуществление депутатами своих полномочий. Эта группа включает в себя следующие гарантии:

- участия депутата в выборах руководителей Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, руководителей законодательных органов;

- избрания в тот или иной орган Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и членство в нем; участие в заседаниях парламента Санкт-Петербурга;

- участия в работе органов Законодательного Собрания;

- внесения на рассмотрение парламента проектов законов Санкт-Петербурга, проектов решений и постановлений Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и поправок к ним;

- участия в депутатских слушаниях, проводимых законодательным органом;

- направления депутатских запросов, писем и обращений и получение ответов на них;

- участия в работе депутатских объединений, фракций и групп в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга.

В гл. 6 Закона Санкт-Петербурга гарантируется право депутата на материальное обеспечение его деятельности. В гл. 7 зафиксированы другие гарантии депутатской деятельности (например, условия получения и распространения депутатом информации).

2. Важным элементом гарантий депутатской деятельности являются законодательные положения, предусматривающие особый порядок привлечения депутата к уголовной или административной ответственности, совершения в отношении него различных следственных действий и оперативно-розыскных мероприятий.

Долгое время вопрос о наделении неприкосновенностью депутата регионального парламента в Российской Федерации оставался открытым. При отсутствии федеральных норм, регламентирующих данный вопрос, субъекты Федерации в законах и подзаконных нормативно-правовых актах, вопреки действовавшему на тот момент федеральному уголовному, уголовно-процессуальному, административному и административно-процессуальному законодательству, предусматривали исключения из общих правил привлечения депутата к ответственности за совершенные им правонарушения. Так, например, ст. 31 Закона Республики Хакасия от 13 октября 1992 г. N 9 "О статусе народного депутата Республики Хакасия" предусматривала, что депутат Республики не может быть привлечен к уголовной ответственности, арестован и подвергнут мерам административного взыскания, налагаемым в судебном порядке, без согласия Верховного Совета Республики Хакасия. Аналогичная формулировка содержалась в Законе Республики Дагестан от 13 июля 1995 г. N 1 "О статусе депутата Народного Собрания Республики Дагестан" (ст. 17).

Конституционный Суд РФ в постановлении от 30 ноября 1995 г. N 16-П по делу о проверке конституционности статей 23 и 24 Временного положения об обеспечении деятельности депутатов Калининградской областной Думы, утвержденного постановлением Калининградской областной Думы от 8 июля 1994 года пришел к справедливому выводу о том, что законодательные (представительные) органы субъектов Федерации не имеют права самостоятельно регулировать уголовно-правовые аспекты статуса своих депутатов, их неприкосновенности, так как эти вопросы относятся к исключительному ведению Российской Федерации.

Статья 13 настоящего Федерального закона (в прежней ее редакции до принятия Федерального закона от 4 июля 2003 г. N 95-ФЗ "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации") закрепляла, что парламентарий не может быть привлечен к уголовной или административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, задержан, арестован, подвергнут обыску или допросу без согласия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, кроме случаев задержания на месте преступления, а также подвергнут личному досмотру, за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным законом для обеспечения безопасности других людей. Правильность такой трактовки института неприкосновенности депутата вызывала вполне обоснованные сомнения. Категоричная формулировка ст. 13 и вытекающей из нее ст. 14 рассматриваемого Федерального закона выступила предметом нормативного контроля со стороны Конституционного Суда РФ. В своем постановлении от 12 апреля 2002 г. N 9-П по делу о проверке конституционности положений статей 13 и 14 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с жалобой гражданина А.П. Быкова, а также запросами Верховного Суда Российской Федерации и Законодательного Собрания Красноярского края орган конституционного контроля отметил, что федеральный законодатель, закрепляя принцип неприкосновенности депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Федерации, не может освобождать их от уголовной и от административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, но вправе предусмотреть особые условия привлечения их к такой ответственности. Правовая позиция Конституционного Суда была учтена при создании действующей редакции комментируемой статьи рассматриваемого Федерального закона.

В настоящее время, согласно п. 9 ч. 1 ст. 448 УПК РФ, возбуждение уголовного дела в отношении депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ производится прокурором соответствующего субъекта на основании заключения коллегии, состоящей из трех судей верховного суда республики, краевого или областного суда, суда города федерального значения, суда автономной области и суда автономного округа.

В ч. 2 ст. 1.4. КоАП РФ, где предусмотрены особые условия применения мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении и привлечения к административной ответственности должностных лиц, выполняющих определенные государственные функции, в том числе депутатов не содержится конкретный порядок привлечения к административной ответственности. Эта норма содержит отсылку к Конституции РФ и федеральным законам.

3. Гарантию депутатской деятельности, содержащуюся в комментируемом пункте, в зарубежной конституционной практике принято называть индемнитетом, т.е. недопустимостью привлечения к ответственности депутата за высказывания и действия, связанные с выполнением депутатских функций. Гарантии недопустимости привлечения парламентария к уголовной или административной ответственности за высказанное мнение, позицию, выраженную при голосовании, и другие действия, соответствующие статусу депутата, имеет четкие законодательно установленные пределы. В частности, высказывания депутата не должны содержать состава преступлений, предусмотренных ст. 129 УК РФ - клевета, т.е. распространение заведомо ложных сведений, порочащих честь и достоинство другого лица или подрывающих его репутацию, а также ст. 130 УК РФ - оскорбление, т.е. унижение чести и достоинства другого лица, выраженное в неприличной форме.

Статья 14. Исключена

Статья 15. Право депутата на отказ от дачи свидетельских показаний

Необходимо отметить, что в отличие от депутата Государственной Думы и члена Совета Федерации, которым в соответствии с ч. 3 ст. 56 УПК РФ предоставлено право отказаться от дачи показаний об обстоятельствах, ставших им известными в связи с осуществлением их полномочий, вопрос об освобождении депутата законодательного органа субъекта Федерации от дачи свидетельских показаний не урегулирован в уголовно-процессуальном законодательстве.

ГПК РФ содержит более широкую трактовку субъектов, обладающих правом отказа от дачи показаний в качестве свидетеля. Часть 4 ст. 69 ГПК РФ называет среди таких лиц депутатов законодательных органов, т.е. членов органов законодательной власти любого уровня, как федерального, так и регионального.

Статья 16. Утратила силу

Глава III. Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации

Статья 17. Система органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

1. Учреждение на региональном уровне своих органов государственной исполнительной власти является обязанностью каждого субъекта РФ. Эта обязанность обусловлена закрепленным в ст. 10 Конституции РФ принципом осуществления государственной власти в России (в том числе и на региональном уровне) на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Как и две другие ветви власти, исполнительная власть является самостоятельной и независимой. Исполнительная власть в субъекте РФ, обладая значительным аппаратом принуждения и административными полномочиями, пронизывает все сферы общественных отношений, является самой императивной из всех других ветвей власти на региональном уровне. Организации и деятельности системы органов исполнительной власти РФ не присущи принципы демократии, ибо они способны парализовать и поставить под угрозу эффективность регионального управления. Установленные федеральным и региональным законодательством полномочия органов исполнительной власти субъекта РФ присущи только этой ветви власти, и ни один орган не имеет право вторгаться в ее компетенцию.

Федеральный законодатель предусматривает возможность образования целостной системы региональных органов исполнительной власти, финансирование деятельности которых осуществляется за счет средств бюджета субъекта РФ, фиксируемых отдельной статьей. Система исполнительных органов государственной власти субъекта РФ устанавливается законом субъекта России. Этим поставлен своего рода предел распространению полномочий исполнительной власти в области структурирования собственных органов. Однако принятие регионального закона о системе органов исполнительной власти представляет собой результат совместной деятельности органов законодательной и исполнительной власти определенного субъекта РФ. Поэтому законодательная форма определения системы органов исполнительной власти субъекта Федерации позволяет исполнительной власти в большой степени влиять на процесс структурирования своих органов.

В систему органов исполнительной власти субъектов РФ, как правило, входят министерства, государственные комитеты, комитеты, департаменты, управления, инспекции и иные органы исполнительной власти. Министерство - это орган исполнительной власти субъекта РФ, проводящий государственную политику и осуществляющий управление в установленной определенной сфере деятельности, а также координирующий деятельность в этой сфере иных органов исполнительной власти субъекта РФ. Например, министерство образования, министерство здравоохранения, министерство экономического развития и другие. Департамент, комитет, управление - это органы исполнительной власти субъекта РФ, осуществляющие межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное регулирование в определенной сфере деятельности. Например, комитет по молодежной политике, спорту и туризму, управление кадровой политики и государственной службы. Департаменты создаются для осуществления управления в сфере деятельности, признанной приоритетной в субъекте РФ. Комитеты создаются для осуществления государственного отраслевого или межотраслевого регулирования по вопросам, отнесенным к их ведению. Управления создаются для осуществления государственного функционального регулирования в определенной сфере деятельности. Таким образом, департаменты могут быть как отраслевыми, так и функциональными органами власти. Комитеты являются отраслевыми, а управления функциональными органами. Указанное деление не всегда четко прослеживается на практике.

В некоторых субъектах России (например, г. Москва) образованы и действую территориальные органы исполнительной власти субъектов РФ (префектуры, управы). Особую функцию выполняют контролирующие органы исполнительной власти субъектов РФ - инспекции, осуществляющие государственный контроль и надзор в отведенной им сфере хозяйства.

Кроме того, выделяют следующие виды органов исполнительной власти субъектов РФ:

- органы общей компетенции;

- органы отраслевой компетенции;

- органы межотраслевой компетенции;

- органы внутриотраслевой компетенции;

- единоначальные органы;

- коллегиальные органы;

- органы, где единоначалие сочетается с коллегиальностью.

Всю систему региональных органов исполнительной власти возглавляет высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ (подробнее см. комментарий к ст. 20 настоящего Федерального закона). Несмотря на то, что на территории субъекта РФ как непосредственно, так и через создаваемые ими территориальные органы функционируют федеральные органы исполнительной власти, они не включены в систему органов исполнительной власти субъекта РФ.

Деятельность органов исполнительной власти субъекта РФ подзаконна, связана жесткими рамками правовых ограничений. Она ориентирована прежде всего на реализацию, воплощение в жизнь таких нормативных правовых актов, как Конституция РФ, федеральные конституционные законы, федеральные законы, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, конституции (уставы) субъектов РФ, законы субъектов РФ. Таким образом, основная функция системы органов исполнительной власти субъекта РФ состоит в организационной, управленческой деятельности, направленной на исполнение правовых актов. Так, согласно ст. 64 Устава Омской области "Органы исполнительной власти Омской области осуществляют исполнительные и распорядительные функции в установленной сфере деятельности, а также координируют в случаях, установленных областным законодательством, деятельность в этой сфере иных органов исполнительной власти Омской области". Вспомогательными функциями органов исполнительной власти субъекта РФ являются: а) нормотворческая, заключающаяся в издании нормативных актов; б) оперативно-исполнительная, заключающаяся в обеспечении реализации правовых норм, содержащихся как в законах, так и подзаконных актах; в) юрисдикционная, заключающаяся в возможности применять санкции к субъектам, совершившим правонарушения.

По вопросам своего ведения отраслевые и межотраслевые органы исполнительной власти субъекта РФ издают правовые акты: приказы и распоряжения. Нормативные правовые акты издаются в форме приказов, а индивидуальные - в форме распоряжений. Они не могут противоречить и должны соответствовать Конституции России, федеральным конституционным законам, федеральным законам, указам Президента РФ, постановлениям Правительства РФ, конституции (уставу) субъекта РФ, законам субъектов РФ, правовым актам высшего должностного лица субъекта РФ, актам высшего органа исполнительной власти субъекта РФ. В противном случае нормативно-правовые акты органов исполнительной власти субъектов РФ не применяются и подлежат отмене или изменению (см. также комментарий к ст. 22 настоящего Федерального закона).

2. Данный пункт утратил юридическую силу.

3. Содержание комментируемого пункта полностью воспроизводит содержание ч. 2 ст. 77 Конституции РФ. Это положение основано на принципах государственной целостности РФ и единства государственной власти в РФ, закрепляя, по сути, вертикаль исполнительной власти в России. Отношения "властиподчинения" по вертикали являются неотъемлемыми признаками государства в любом обществе. Федеративный характер Российского государства отнюдь не предполагает безмерной децентрализации. Действует особый вид централизма, достигаемый на основе оптимизации властных функций федерального центра и полномочий субъектов Федерации, где отдельные элементы централизации не только допустимы, но по вопросам единства и целостности страны объективно необходимы. Очевидно превалирование исполнительной власти над остальными ветвями власти в сфере обеспечения единства и территориальной целостности страны, охране ее суверенитета.

Игнорирование этого фундаментального положения привело в середине 90-х гг. прошлого века к значительному ослаблению федерального центра и усилению регионально-религиозно-национальных сепаратистских настроений в России. Наиболее ярко это проявилось в республиках в составе РФ и достигло своей апогеи в Чечне (Ичкерии). И лишь в начале нынешнего века наметились тенденции к возврату страны в границы правового пространства, очерченные Основным законом страны, выработана и последовательно реализуется политика, направленная на усиление вертикали власти в стране и предупреждения "парада суверенитетов".

Законодательное закрепление рассматриваемого положения обусловлено целью точного и безусловного прохождения управленческих решений от вышестоящих (федеральных) органов исполнительной власти к нижестоящим (субъектов РФ) органам исполнительной власти с последующим воплощением их в жизнь. В данном случае управление следует понимать как единый и целостный процесс, где каждая часть работает на другую в тесной связи с ней. Отдельные проблемы управленческого дела - не самостоятельные единицы, складывающиеся в простую арифметическую сумму. Они объединены не механически, но органически, как части и стороны единого управленческого процесса.

Исполнительная власть в силу своего назначения должна быть единой, точно и неуклонно претворяющей в жизнь установления государства. Она, реализуя "львиную долю" государственного управления, обладает такими признаками, как универсальность во времени и пространстве, непрерывность, оперативность. Без единства и крепкой вертикали, исполнительная власть осуществить эти признаки не в состоянии. Единая исполнительная вертикаль, охватывая все уровни территориального управления, представляет собой совокупность институтов и механизмов, обеспечивающих исполнение общегосударственных нормативных правовых актов, а также повсеместного контроля за реализацией общенациональных интересов. Вертикальность и единство исполнительной власти есть ее характерное свойство, отражающее суть государственной деятельности в данном направлении.

При этом единую систему исполнительной власти в России федеральные и региональные органы исполнительной власти образуют исключительно в пределах ведения РФ и полномочий РФ по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов. Основной Закон страны подробно закрепляет предметы исключительного ведения России (ст. 71 Конституции РФ) и совместного ведения РФ и субъектов РФ (ст. 72 Конституции РФ).

В пределах ведения субъекта РФ (ст. 73 Конституции РФ) единая система исполнительной власти отсутствует. Вне пределов ведения РФ и полномочий РФ по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов органы исполнительной власти субъектов РФ обладают всей полнотой исполнительной власти. В процессе осуществления исключительной компетенции субъектов РФ региональные органы исполнительной власти, в целом придерживаясь единой государственной политики и не вторгаясь в сферу деятельности иных отраслей государственной власти, независимы и самостоятельны. Это является проявлением принципа децентрализации государственной власти, имманентного концепции разделения властей.

4. Структура любого органа публичной власти в общем виде представляет собой внутреннюю организацию его аппарата, его внутреннее строение. Она самым тесным образом связана с понятием системы органов публичной власти. В административном праве под органом исполнительной государственной власти субъекта РФ понимается структурно обособленный, юридически оформленный, обладающий определенной управленческой компетенцией организованный коллектив граждан РФ, состоящий из руководителя, государственных служащих субъекта РФ и обслуживающего (технического) персонала, наделенный властными полномочиями исполнительно-распорядительного характера по решению вопросов, входящих в предмет ведения субъекта Федерации.

Субъектам Федерации предоставлено значительное поле выбора организационных форм существования органов исполнительной власти. На региональном уровне нет и не может быть (с учетом особенностей федеративного устройства РФ) какого-либо одноуровневого или же просто однотипного субъекта исполнительной власти. Вместе с тем, федеральный законодатель предусмотрел и некоторое ограничение, заключающееся в необходимости соответствия структуры исполнительных органов власти субъекта РФ и порядка ее определения конституции (уставу) субъекта России.

Закрепление в федеральном законодательстве положения, согласно которому структуру исполнительных органов государственной власти на региональном уровне определяет высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ вполне логично и оправдано. Оно определено важным местом и значением высшего должностного лица субъекта РФ в системе региональных органов исполнительной власти. В этом отчасти проявляется организационная обособленность и независимость региональных органов исполнительной власти. Конкретная же структура органов региональной исполнительной власти зависит от стоящих перед высшим исполнительным органом субъекта РФ задач, которые меняются с течением времени. Как правило, изменение структуры органов исполнительной власти субъекта РФ происходит после смены высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа) субъекта Федерации, а также в связи с формированием нового высшего органа исполнительной власти субъекта России.

Каждый орган исполнительной власти субъекта РФ, действует на основе соответствующего положения, в котором, указываются основные задачи и функции органа исполнительной власти, его права и обязанности, статус руководителя, а также закрепляется основа внутренней структуры органа. В органах исполнительной власти субъекта РФ не могут образовываться структуры политических партий, религиозных, общественных объединений.

В то же время, изложенное нельзя понимать как запрет для должностных лиц органов исполнительной власти субъекта РФ, государственных служащих субъекта РФ состоять членами политических партий, общественных и религиозных объединений. Они вправе участвовать в их деятельности в личном качестве, без использования своего должностного и служебного положения.

Возглавляет орган исполнительной власти субъекта РФ его руководитель. Названия должностей руководителей отраслевых, функциональных, территориальных и контролирующих органов исполнительной власти различаются в зависимости от вида органа (руководитель, председатель, начальник). Назначение на должность и освобождение от должности руководителей указанных органов (как и их заместителей) осуществляется распоряжениями высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. По сложившейся практике многие руководители отраслевых и функциональных органов исполнительной власти одновременно являются членами высшего органа исполнительной власти субъекта РФ. Большое значение имеют такие структурные элементы органов исполнительной власти субъекта РФ как управления, отделы, подразделения, группы. "Кирпичиками" структуры региональных органов исполнительной власти являются должностные лица и государственные гражданские служащие субъекта РФ, под которыми понимаются гражданине, осуществляющие профессиональную служебную деятельность на должностях государственной гражданской службы субъекта РФ по обеспечению исполнения полномочий региональных исполнительных органов и получающие денежное содержание (вознаграждение) за счет средств бюджета соответствующего субъекта РФ.

В целом, весь перечень должностных лиц исполнительной власти субъекта РФ можно условно разделить на четыре группы:

первую группу составляет высшее должностное лицо субъекта РФ (руководитель высшего органа исполнительной власти субъекта РФ);

во вторую группу входят члены высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации;

третью группу составляют руководители органов исполнительной власти субъекта РФ не представленные в высшем органе исполнительной власти и их заместители;

четвертую группу составляют другие служащие органов исполнительной власти субъекта Федерации.

Статья 18. Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)

1. Федеральный законодатель отождествляет понятия руководитель высшего исполнительного органа государственной власти РФ и высшее должностное лицо субъекта РФ. И тот и другой относятся к исполнительной ветви государственной власти. Некоторое время назад дискутировался вопрос о месте высшего должностного лица субъекта РФ в системе разделения властей. Если на федеральном уровне президентская власть является особой разновидностью государственной власти, занимает арбитражное положение по отношению к другим ее ветвям, то в субъекте Федерации говорить об относительно самостоятельной "президентской" или "губернаторской" власти представляется неоправданным.

Под должностным лицом понимается лицо, осуществляющее функции представителя власти, то есть наделенное в установленном порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от него, а равно выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции.

Процедура наделения полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ по представлению Президента России появилась в российском конституционном законодательстве сравнительно недавно. Она обусловлена необходимостью обеспечения единства системы исполнительной власти в России в соответствии с ч. 2 ст. 77 Конституции РФ, особым местом Президента России в системе органов государственной власти РФ и явилась закономерным следствием укрепления вертикали исполнительной власти в стране.

До этого длительное время (с середины 90-х гг. XX века) существовал иной порядок наделения полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ, заключающийся в его избрании гражданами России, проживающими на территории соответствующего субъекта РФ на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом высшее должностное лицо субъекта РФ избиралось на срок не более 5 лет и не могло замещать указанную должность более двух сроков подряд. Определенный интерес представляло в этом плане Постановление Конституционного Суда РФ "По делу о проверке конституционности положений пункта 5 статьи 18 и статьи 30.1 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", статьи 108 Конституции Республики Татарстан, статьи 67 Конституции (Основного Закона) Республики Саха (Якутия) и части третьей статьи 3 Закона Республики Саха (Якутия) "О выборах Президента Республики Саха (Якутия)" от 9 июля 2002 г. N 12-П, согласно которому для субъектов России, законодательство которых на момент вступления в силу рассматриваемого Федерального закона, не содержало ограничения числа сроков избрания одного и того же лица на должность высшего должностного лица субъекта РФ, первым сроком из числа двух возможных для любого лица является срок, на который оно было избрано после 19 октября 1999 г. Субъекты РФ, которые в порядке опережающего правового регулирования предусмотрели в своих конституциях и уставах не противоречащее названному общему принципу ограничение, вправе самостоятельно решить вопрос о том, как следует исчислять указанные сроки - продолжается ли исчисление, ранее установленное субъектом РФ, либо оно начинается после вступления в силу Федерального закона.

В субъектах Федерации существовали специфические характеристики избрания высшего должностного лица субъекта РФ. В юридической науке эти особенности классифицировали по нескольким основаниям: в зависимости от порядка избрания (прямые или косвенные выборы); в зависимости от круга лиц, обладающих правом баллотироваться на пост высшего должностного лица субъекта; в зависимости от срока полномочий высшего должностного лица субъекта; в зависимости от порядка вступления в должность.

Современное понимание идеи сдержек и противовесов допускает наличие у органов государственной власти взаимных полномочий в учредительной сфере. В этой связи участие парламента в процессе наделения полномочиями руководителя высшего органа исполнительной власти региона можно оценить только с положительной стороны. Кроме того, предусмотрен определенный переходный период. Избранное высшее должностное лицо субъекта РФ продолжает осуществлять свои полномочия до истечения срока полномочий, установленного конституцией (уставом) субъекта РФ в соответствии с федеральным законом. При этом оно может до истечения установленного срока полномочий поставить перед Президентом России вопрос о доверии и досрочном сложении своих полномочий. В этом случае глава государства в течение семи дней принимает решение о доверии высшему должностному лицу субъекта РФ и внесении его кандидатуры в законодательный орган государственной власти субъекта РФ для наделения полномочиями руководителя высшего органа исполнительного власти субъекта РФ.

Решение о наделении гражданина полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ в однопалатном парламенте принимается на заседании единственной палаты - всего органа законодательной (представительной) власти субъекта РФ. В двухпалатном парламенте - на совместном заседании палат. Процедура наделения лица полномочиями руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации должна соответствовать и осуществляться в порядке, установленном федеральным и региональным конституционным законодательством.

2. Данный пункт закрепляет процедуру наделения гражданина России полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. В целях реализации комментируемого положения принят и действует Указ Президента РФ "О порядке рассмотрения кандидатур на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Российской Федерации" от 27 декабря 2004 г. N 1603 (с изм. и доп. от 29 июня 2005 г.). Согласно нему кандидатуры на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации представляются Президенту России Руководителем Администрации Президента РФ. В свою очередь предложения по представленным кандидатурам вносятся Руководителю Администрации Президента РФ полномочным представителем Президента РФ в федеральном округе, в пределах которого расположен соответствующий субъект Федерации. При этом учитываются их авторитет и деловая репутация, опыт публичной (государственной и общественной) деятельности, а также результаты предварительных консультаций с общественными объединениями соответствующего субъекта РФ. Как правило, по каждой кандидатуре полномочным представителем Президента РФ в федеральном округе ведутся конструктивные переговоры с законодательным (представительным) органом государственной власти надлежащего субъекта РФ и его депутатами.

Предложения Руководителю Администрации Президента России вносятся одновременно не менее чем по двум кандидатурам и не позднее чем за 90 дней до дня истечения срока полномочий высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ, а в случае досрочного прекращения его полномочий - в течение десяти дней. Руководитель Администрации Президента РФ рассматривает предложения по кандидатурам, проводит необходимые консультации и представляет их, а также соответствующие документы главе государства. В случае отклонения Президентом России представленных кандидатур на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ новые кандидатуры представляются Руководителем Администрации Президента РФ в установленные главой государства сроки, обеспечивающие соблюдение норм федерального законодательства.

Должностные лица Администрации Президента России, подготавливающие и вносящие предложения по кандидатурам на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ несут ответственность за обоснованность предложений, объективность и достоверность информационных и иных справочных материалов, а также материалов, характеризующих указанные кандидатуры. Не поддерживаются и не представляются Президенту РФ кандидатуры, которые не могут быть приняты на государственную гражданскую службу РФ по основаниям, установленным федеральным законодательством. Так, в соответствии с Федеральным законом "О государственной гражданской службе Российской Федерации" от 7 июля 2004 г. N 79-ФЗ гражданин не может быть принят на гражданскую службу в случае:

- признания его недееспособным или ограниченно дееспособным решением суда, вступившим в законную силу;

- осуждения его к наказанию, исключающему возможность исполнения должностных обязанностей по должности государственной службы (гражданской службы), по приговору суда, вступившему в законную силу, а также в случае наличия не снятой или не погашенной в установленном федеральным законом порядке судимости;

- отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую федеральным законом тайну, если исполнение должностных обязанностей по должности гражданской службы, на замещение которой претендует гражданин, или по замещаемой гражданским служащим должности гражданской службы связано с использованием таких сведений;

- наличия заболевания, препятствующего поступлению на гражданскую службу или ее прохождению и подтвержденного заключением медицинского учреждения;

- близкого родства или свойства (родители, супруги, дети, братья, сестры, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с гражданским служащим, если замещение должности гражданской службы связано с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому;

- выхода из гражданства России или приобретения гражданства другого государства;

- наличия гражданства другого государства (других государств), если иное не предусмотрено международным договором РФ;

- представления подложных документов или заведомо ложных сведений при поступлении на гражданскую службу;

- непредставления сведений или представления заведомо ложных сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера.

Перечень оснований, препятствующих поступлению на государственную гражданскую службу, не является исчерпывающим и может быть расширен федеральным законом. Например: государственный гражданский служащий должен владеть государственным языком РФ; предельный возраст пребывания на государственной гражданской службе составляет 65 лет.

К предложению по кандидатуре на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ прилагаются:

- копия декларации о доходах кандидата и имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, с отметкой соответствующего налогового органа о принятии декларации на рассмотрение;

- справка о результатах предварительных консультаций по предлагаемой кандидатуре;

- материалы, характеризующие предлагаемую кандидатуру, а также информационные и иные справочные материалы;

- заявление кандидата о согласии на рассмотрение его кандидатуры с обязательством в случае наделения его полномочиями высшего должностного лица субъекта (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) РФ прекратить деятельность, несовместимую в соответствии с федеральным законодательством со статусом этой должности.

Аналогичные документы и материалы полномочный представитель Президента РФ в соответствующем федеральном округе представляет Руководителю Администрации Президента России в случае если высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ перед главой государства поставлен вопрос о доверии и досрочном сложении своих полномочий.

Итогом указанной процедуры является факт внесения Президентом России в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ кандидатуры на пост высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. При этом установлено, что кандидатура должна быть внесена на рассмотрение регионального парламента не позднее чем за 35 дней до истечения срока полномочий высшего должностного лица субъекта (руководителя высшего исполнительного органа власти субъекта) РФ. Данный срок определен исходя из необходимости обеспечения непрерывности и легальности осуществления исполнительной власти на региональном уровне. Вместе с тем, не предусмотрено никаких юридических последствий в случае нарушения этого срока.

Федеральный законодатель установил, что представленная главой государства кандидатура высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ рассматривается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ в течение 14 дней со дня ее внесения. Если же кандидатура региональным парламентом была отклонена, то Президент РФ в течение уже 7 дней повторно вносит предложение о кандидатуре. В однопалатном законодательном органе власти субъекта РФ решение считается принятым, если за кандидатуру проголосовало более 50% (50% + 1) от общего числа его депутатов. В случае, когда в субъекте РФ действует двухпалатный региональный парламент, то решение считается принятым, если за кандидатуру проголосовало более 50% (50% + 1) от общего числа депутатов каждой из палат. Например, в соответствии с Уставом Омской области Законодательное Собрание Омской области является однопалатным органом, общее число депутатов которого составляет 44 человека. Следовательно, кандидатура Губернатора Омской области будет утверждена, если за нее проголосуют 23 депутата Законодательного Собрания Омской области. Решение законодательного (представительного) органа власти субъекта РФ о наделении высшего должностного лица субъекта РФ полномочиями принимается в форме постановления.

В случае если региональный парламент дважды отклонит представленную кандидатуру(ы) (по аналогии полномочий главы государства при назначении Председателя Правительства РФ с согласия Государственной Думы Федерального Собрания РФ, кандидатурой может быть одно и то же лицо или несколько лиц), а также в случаях, перечисленных в п. 4.1 ст. 9 (см. комментарий к п. 4.1. ст. 9 настоящего Федерального закона) Президент РФ на период до вступления в должность лица, наделенного полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта) РФ, но не более чем на шесть месяцев, назначает временно исполняющего его обязанности. При этом проводятся соответствующие консультации с законодательным (представительным) органом власти субъекта РФ, по результатам которых Президент России по своему усмотрению вправе принять следующие решения а) внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ; б) назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ.

Важно отметить, что в настоящее время в Государственной Думе Федерального Собрания РФ рассматривается внесенный Президентом РФ проект Федерального закона "О внесении изменений в статью 18 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и в Федеральный закон "О политических партиях". Согласно нему политическая партия, список кандидатов которой по результатам выборов в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ допущен к распределению депутатских мандатов и получил по итогам распределения наибольшее число депутатских мандатов, вправе инициировать рассмотрение указанным органом предложения Президенту России о кандидатуре высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. В этом случае данное предложение подлежит рассмотрению органом региональной легислатуры с учетом сроков, установленных комментируемым Федеральным законом в целях обеспечения реализации Президентом РФ своих полномочий по внесению указанной кандидатуры. Предложение политической партии о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Федерации, поддержанное большинством голосов от числа избранных депутатов законодательного органа государственной власти субъекта РФ, оформляется соответствующим решением указанного органа и направляется в установленном порядке Президенту России.

Если по результатам выборов в законодательный орган государственной власти субъекта РФ списки кандидатов двух и более политических партий получили наибольшее и при этом равное число депутатских мандатов, каждая из таких политических партий вправе инициировать рассмотрение региональным парламентом указанного предложения. В этом случае Президенту России направляется предложение политической партии о кандидатуре высшего должностного лица субъекта РФ, поддержанное наибольшим числом голосов депутатов, которое должно быть не менее чем большинство голосов от числа избранных депутатов представительного органа государственной власти субъекта Федерации.

Если по результатам выборов в законодательный орган государственной власти субъекта РФ наибольшее число депутатских мандатов получил список кандидатов, выдвинутый ранее еще избирательным блоком, право инициировать рассмотрение данного предложения принадлежит политическим партиям, входившим в такой избирательный блок. При этом политические партии выдвигают совместное предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Федерации в порядке, предусмотренном их уставами. Политическая партия может предоставить право инициировать рассмотрение предложения своим региональным отделениям.

3. Анализируемая норма содержит требования, которые предъявляются к высшему должностному лицу (руководителю высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ и кандидату на данный пост - наличие гражданства России и достижение возраста 30 лет. Указанные требования дополняют требования, предъявляемые к государственным гражданским служащим, и связаны с особым положением высшего должностного лица субъекта РФ в системе региональных органов государственной власти.

Закрепление в комментируемом пункте условия обладания гражданством РФ отчасти дублирует п.п. 1 и 2 настоящей статьи, где об этом косвенно говорится. В соответствии с Федеральным законом "О гражданстве Российской Федерации" от 19 апреля 2002 г. N 62-ФЗ (с изм. и доп. от 11 ноября 2003 г., от 2 ноября 2004 г., от 3 января 2006 г.) (далее - Закон о гражданстве) под гражданством России понимается устойчивая правовая связь лица с РФ, выражающаяся в совокупности их взаимных прав и обязанностей. Основание приобретения гражданства России высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ значения не имеет. Оно может быть приобретено:

- по рождению;

- в результате приема в гражданство РФ;

- в результате восстановления в гражданстве РФ;

- по иным основаниям, предусмотренным федеральным законом или международным договором РФ.

Не имеет значения и продолжительность нахождения в российском гражданстве.

Установление для высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ возрастного ценза (не моложе тридцатилетнего возраста) вполне оправдано и не случайно, так как этот пост должен замещать человек, имеющий достаточные знания и практический жизненных опыт. Вместе с тем тридцатилетний возраст позволяет наделить полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ человека молодого, энергичного. Других требований (например: определенный период проживания на территории соответствующего субъекта РФ, специальное образование, опыт конкретной работы) не предъявляется.

4. В рассматриваемом пункте федеральный законодатель закрепил перечень должностей и определенных видов деятельности, не совместимых с осуществлением полномочий высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации. Так, он не может быть одновременно депутатом и членом палат Федерального Собрания РФ, судьей, замещать иные государственные должности РФ и ее субъекта, государственные должности федеральной и региональной государственной службы, а также должности в органах местного самоуправления. Кроме того, высшее должностное лицо субъекта России не вправе заниматься другой оплачиваемой деятельностью. Единственным исключением является возможность занятия им преподавательской, научной и иной творческой деятельностью.

В связи с нахождением на государственной гражданской службе, высшему должностному лицу (руководителю высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ также запрещается, в частности:

- участвовать на платной основе в деятельности органа управления коммерческой организацией, за исключением случаев, установленных федеральным законом;

- осуществлять предпринимательскую деятельность;

- приобретать в случаях, установленных федеральным законом, ценные бумаги, по которым может быть получен доход;

- быть поверенным или представителем по делам третьих лиц;

- получать в связи с исполнением должностных обязанностей вознаграждения от физических и юридических лиц (подарки, денежное вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха, транспортных расходов и иные вознаграждения). Подарки, полученные им в связи с протокольными мероприятиями, со служебными командировками и с другими официальными мероприятиями, признаются собственностью субъекта РФ, за исключением случаев, установленных ГК РФ. Так, в соответствии со ст. 575 ч. 2 Гражданского кодекса Российской Федерации от 22 декабря 1995 г. N 14-ФЗ (с изм. и доп. от 26 января 1996 г., от 12 августа 1996 г., от 24 октября 1997 г., от 23 декабря 1997 г., от 17 декабря 1999 г., от 26 ноября 2002 г., от 10 января 2003 г., от 26 марта 2003 г., от 11 ноября 2003 г., от 23 декабря 2003 г., от 29, 30 декабря 2004 г., от 21 марта 2005 г., от 9 мая 2005 г., от 18 июля 2005 г., 3 января 2006 г.) (далее - ч. 2 ГК РФ) не допускается дарение государственным служащим в связи с их должностным положением или в связи с исполнением ими служебных обязанностей, за исключением обычных подарков, стоимость которых не превышает пяти установленных законом минимальных размеров оплаты труда;

- выезжать в связи с исполнением должностных обязанностей за пределы территории России за счет средств физических и юридических лиц, за исключением служебных командировок, осуществляемых в соответствии с международными договорами РФ или на взаимной основе по договоренности между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ и государственными органами других государств, международными и иностранными организациями;

- использовать в целях, не связанных с исполнением должностных обязанностей, средства материально-технического и иного обеспечения, другое государственное имущество, а также передавать их другим лицам;

- разглашать или использовать в целях, не связанных с гражданской службой, сведения, отнесенные в соответствии с федеральным законом к сведениям конфиденциального характера, или служебную информацию, ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей;

- принимать без соответствующего письменного разрешения награды, почетные и специальные звания (за исключением научных) иностранных государств, международных организаций, а также политических партий, других общественных объединений и религиозных объединений;

- использовать должностные полномочия в интересах политических партий, других общественных объединений, религиозных объединений и иных организаций, а также публично выражать отношение к указанным объединениям и организациям в качестве гражданского служащего;

- создавать в государственных органах структуры политических партий, других общественных объединений (за исключением профессиональных союзов, ветеранских и иных органов общественной самодеятельности) и религиозных объединений или способствовать созданию указанных структур.

В случае если владение высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа власти) субъекта Федерации приносящими доход ценными бумагами, акциями (долями участия в уставных капиталах организаций) может привести к конфликту интересов, он обязан передать принадлежащие ему указанные ценные бумаги, акции (доли участия в уставных капиталах организаций) в доверительное управление в соответствии с гражданским законодательством РФ.

5. Установление предельного пятилетнего срока, на который гражданин наделяется полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ является вполне обоснованным. Оно призвано воспрепятствовать узурпации власти и ее злоупотреблению на региональном уровне. Конкретный же срок полномочий высшего должностного лица субъекта РФ определяется в конституции (уставе) субъекта Федерации. Как правило, он также составляет пять лет, хотя может быть и короче - четыре года (республики Алтай, Коми). Такой срок нахождения в должности представляется достаточным для реализации намеченного. В то же время согласно федеральному законодательству одно и тоже лицо может занимать пост высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ неограниченное количество раз.

Как правило, срок нахождения на посту руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ начинает течь со дня вступления его в должность, который является днем принесения им присяги. Исполнение полномочий высшего должностного лица субъекта РФ прекращается в день вступления в должность гражданина, вновь наделенного полномочиями руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ. До вступления в должность гражданина, вновь наделенного полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ, его полномочия исполняет прежний руководитель высшего исполнительного органа власти субъекта РФ.

Текст присяги, сроки ее принесения различны в субъектах Федерации и определены в конституциях (уставах) субъектов РФ. Например, гражданин, наделенный полномочиями Губернатора Омской области, вступает в должность и приступает к исполнению своих полномочий с момента принятия присяги не позднее чем на пятнадцатый день со дня официального опубликования решения о наделении его полномочиями. При вступлении в должность Губернатор Омской области на торжественном заседании Законодательного Собрания Омской области принимает следующую присягу: "Клянусь при осуществлении полномочий Губернатора Омской области неукоснительно соблюдать Конституцию Российской Федерации и Устав (Основной Закон) Омской области, федеральные и областные законы, обеспечивать и защищать права и свободы человека и гражданина, все свои силы и знания отдать на благо населения Омской области и Российской Федерации". В случае наделения полномочиями Губернатора Омской области гражданина, замещающего на этот момент должность Губернатора Омской области, он вновь принимает присягу.

Другой пример. Губернатор Саратовской области вступает в должность с момента принесения присяги следующего содержания: "Вступая в должность Губернатора Саратовской области, клянусь соблюдать Конституцию Российской Федерации, законы Российской Федерации, Устав (Основной Закон) Саратовской области, законы Саратовской области". Присяга приносится на совместном заседании Саратовской областной Думы и Правительства области в торжественной обстановке не позднее десяти дней со дня наделения полномочиями Губернатора Саратовской области.

6. Зависимость устанавливаемого в конституции (уставе) субъекта Федерации наименования должности высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ от исторических, национальных, иных традиций, местных особенностей определенного субъекта России обуславливает их различие. Например, в республиках Адыгея, Бурятия, Тыва - Президент; в республике Коми - Глава республики; в Карелии и Хакасии - Председатель Правительства; в Тверской, Ленинградской, Саратовской областях, городе Санкт-Петербург - Губернатор; в Костромской, Новгородской областях - Глава администрации. В ряде регионов допускается двойное название. Так, в Ростовской, Калининградской областях - "Глава администрации (губернатор) области"; в Самарской области - "Губернатор (глава администрации) области". И лишь в Москве - городе федерального значения высшее должностное лицо именуется Мэром.

Различие в наименовании поста высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ не означает неравенство в их правовом статусе.

7. Комментируемая норма определяет основные полномочия и направления деятельности высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. Они позволяют раскрыть его правовой статус. Полномочия высшего должностного лица субъекта РФ реализуются им непосредственно или через региональные органы исполнительной власти: высший орган исполнительной власти, отраслевые, функциональные и территориальные органы. В некоторых субъектах Федерации закрепляется, что высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ в течение всего срока полномочий пользуется неприкосновенностью на территории соответствующего региона. Устанавливаются материальные, социальные и иные гарантии его деятельности.

Представляя соответствующий субъект Федерации в отношениях с федеральными и региональными органами государственной власти, органами местного самоуправления, при осуществлении внешнеэкономических связей, он вправе подписывать договоры и соглашения от имени субъекта РФ. В указанных отношениях руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ выступает не столько представителем региональной исполнительной власти, сколько представителем всего субъекта Федерации, всего его населения. Таким способом реализуются представительские функции высшего должностного лица субъекта РФ.

К числу полномочий высшего должностного лица относится его право обнародовать либо отклонять законы субъектов Федерации, принятые парламентом соответствующего субъекта (см. комментарий к ст. 8 настоящего Федерального закона).

Формирование высшего органа исполнительной власти субъекта Федерации, а также принятие решения об его отставке является прерогативой высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. Обычно это происходит в следующих случаях: а) в результате смены высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа) субъекта РФ; б) если региональный парламент выразит недоверие высшему органу исполнительной власти субъекта РФ, а высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ согласится с этим решением; в) при добровольной отставке высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ; г) в любой момент, когда высшее должностное лицо (руководитель высшего органа исполнительной власти) субъекта РФ сочтет деятельность высшего регионального органа исполнительной власти неэффективной.

Несмотря на значительное усмотрение высшего должностного лица субъекта Федерации в решении указанных вопросов, конкретное их осуществление должно проходить в соответствии с региональным законодательством. Согласно законодательству субъекта РФ может быть предусмотрена дача обязательного согласия органа законодательной (представительной) власти субъекта Федерации при назначении на определенные (ключевые) посты должностных лиц высшего органа исполнительной власти субъекта России, а также при снятии их с должностей. При этом чрезмерное вмешательство законодательного органа власти субъекта РФ в процесс формирования региональной исполнительной власти недопустимо, так как в противном случае нарушается основополагающий конституционный принцип разделения властей (ст. 10 Конституции РФ).

По общему правилу и в соответствии с регламентом регионального парламента заседания законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ созываются его председателем. Вместе с тем, федеральным законодательством предусмотрено право высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ требовать внеочередного заседания регионального парламента, которое должно быть удовлетворено. Данное право обусловлено значительными полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ в правотворческой сфере. Причины созыва внеочередного заседания представительного органа власти субъекта РФ по инициативе высшего должностного лица субъекта РФ федеральным законодателем не установлены. Имеются достаточные основания полагать, что речь идет о случаях необходимости неотложного решения вопросов региона, относящихся к компетенции регионального парламента, а также целесообразности получения региональными органами исполнительной власти поддержки и консультативной помощи в решении тех или иных вопросов социально-экономического развития субъекта Федерации.

В основном в конституциях (уставах) субъектов РФ прописан конкретный срок, в течение которого вновь избранный региональный парламент собирается на свое первое заседание. В то же время, на федеральном уровне предусмотрено право высшего должностного лица субъекта РФ созыва парламента субъекта Федерации на первое заседание ранее установленного в региональном законодательстве срока. Так, согласно Уставу города Москвы Московская городская Дума нового созыва собирается на свое первое заседание по праву на тридцатый день после дня избрания. Первое заседание Московской городской Думы может быть созвано и ранее указанного срока по инициативе Мэра Москвы. В соответствии с Уставом Омской области Законодательное Собрание собирается на первое заседание не позднее чем через три недели после избрания его депутатов. Губернатор может созвать первое заседание Законодательного Собрания до истечения этого срока.

Одним из проявлением практической реализации принципа разделения властей, а также системы "сдержек и противовесов" на региональной уровне является возможность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ участвовать в работе законодательного органа власти субъекта Федерации с правом совещательного голоса. Это позволяет ему информировать по определенным вопросам региональный парламент и некоторым образом влиять на его решения, а также сообразовывать позиции органов, относящихся к разным ветвям власти. Таким образом, данное право руководителя высшего регионального органа исполнительной власти выступает одним из механизмов обеспечения согласованного функционирования органов государственной власти субъекта РФ. При этом подчеркнем, что высшее должностное лицо субъекта РФ, в отличие от депутатов представительного регионального органа, обладает лишь совещательным, а не решающим голосом. Во многих субъектах Федерации представители исполнительной власти, а также иные должностные лица имеют право внеочередного выступления на заседании регионального органа законодательной (представительной) власти.

Федеративный характер Российского государства, система разделения властей на региональном уровне определяет важное место и полномочия высшего должностного лица субъекта РФ в сфере обеспечения координации деятельности и организации взаимодействия органов исполнительной власти субъекта РФ с иными региональными и федеральными органами государственной власти, органами местного самоуправления и общественными объединениями. При этом понятие "координация" применима к органам государственной власти субъекта РФ, а понятие "взаимодействие" относится к: а) федеральным органам исполнительной власти; б) территориальным подразделениям федеральных органов исполнительной власти; в) органам местного самоуправления; г) общественным объединениям.

Указанные координация и взаимодействие осуществляются в следующих основных формах:

- проведение совместных совещаний;

- создание совместных комиссий, рабочих групп;

- проведение взаимных консультаций;

- заключение соглашений о взаимодействии и координации деятельности;

- взаимное представительство сторон;

- принятие совместных нормативно-правовых актов;

- передача части своих полномочий в соответствии с Конституцией РФ, федеральным и региональным законодательством.

Закрепленный перечень полномочий высшего должностного лица субъекта России не является исчерпывающим. В соответствии с федеральным и региональным законодательством руководитель высшего органа исполнительной власти субъекта Федерации обладает также следующими полномочиями:

- является гарантом конституции (устава) субъекта РФ, прав и свобод человека и гражданина на его территории;

- обеспечивает и защищает права и свободы граждан, территориальную целостность субъекта РФ, законность и правопорядок;

- непосредственно или через органы исполнительной власти субъекта РФ решает вопросы регионального социально-экономического развития, выполняет другие исполнительно-распорядительные функции в пределах своих полномочий;

- обладает правом законодательной инициативы в региональный парламент, организует исполнение федеральных и региональных законов;

- представляет законодательному (представительному) органу государственной власти субъекта РФ послание о положении дел в регионе;

- представляет на утверждение законодательному (представительному) органу государственной власти субъекта Федерации проекты регионального бюджета, программ социально-экономического развития региона, а также отчеты об их исполнении;

- определяет основные направления внутренней политики и развития международных и внешнеэкономических связей субъекта РФ;

- назначает и отзывает представителя субъекта РФ при Правительстве России;

- назначает на должность и освобождает от должности члена Совета Федерации Федерального Собрания РФ - представителя от исполнительной власти субъекта РФ;

- назначает на должность и освобождает от должности руководителей органов исполнительной власти субъекта РФ в соответствии с федеральным и областным законодательством;

- обеспечивает взаимодействие высшего исполнительного и законодательного (представительного) органов государственной власти субъекта РФ;

- принимает решения о создании, реорганизации и ликвидации органов исполнительной власти субъекта Федерации;

- определяет структуру органов исполнительной власти субъекта РФ;

- отменяет или приостанавливает действие правовых актов органов исполнительной власти субъектов РФ в случае их противоречия федеральному ирегиональному законодательству;

- формирует и возглавляет Совет безопасности субъекта РФ;

- согласовывает назначение прокурора субъекта РФ;

- вносит предложения в соответствующие федеральные органы исполнительной власти об освобождении от должности руководителей их территориальных органов, подразделений и должностных лиц, действующих на территории субъекта РФ;

- участвует в решении кадровых вопросов при назначении руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, федеральных организаций, действующих на территории субъекта Федерации;

- представляет законодательному (представительному) органу государственной власти субъекта РФ кандидатуры для назначения на должности мировых судей;

- представляет законодательному (представительному) органу государственной власти субъекта РФ кандидатуры для назначения на должности судей конституционного (уставного) суда субъекта России;

- участвует в формировании Контрольно-счетной палаты субъекта РФ;

- участвует в формировании Избирательной комиссии субъекта РФ;

- назначает своих полномочных представителей в органы государственной власти субъекта РФ и федеральные органы государственной власти;

- издает по вопросам своей компетенции нормативные правовые акты;

- награждает государственными наградами, присваивает почетные звания, присуждает премии и стипендии субъекта РФ;

- отрешает от должности главу муниципального образования и главу местной администрации;

- принимает решение о временном осуществлении исполнительными органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий органов местного самоуправления;

- ходатайствует перед арбитражным судом о введении временной финансовой администрации муниципального образования;

- осуществляет иные полномочия в соответствии с федеральным и региональным законодательством.

Таким образом, обобщенно полномочия главы исполнительной власти субъекта РФ можно представить в следующем виде: представительские и иные полномочия как высшего должностного лица субъекта Федерации (руководителя высшего регионального исполнительного органа государственной власти); полномочия в сфере осуществления законодательной власти; полномочия в сфере осуществления исполнительной власти.

В реальной жизни могут возникнуть ситуации, когда высшее должностное лицо (руководитель высшего органа исполнительной власти) субъекта РФ временно не сможет исполнять свои обязанности. Федеральный законодатель указывает перечень причин этого а) отпуск; б) болезнь. К сожалению, данный перечень не включил в себя командировку и иные основания, в связи с чем, его не следует считать исчерпывающим.

Согласно Трудовому кодексу Российской Федерации от 21 декабря 2001 г. N 197-ФЗ (с изм. и доп. от 24, 25 июля 2002 г., от 30 июня 2003 г., от 27 апреля 2004 г., от 22 августа 2004 г., от 29 декабря 2004 г., от 15 марта 2005 г., от 9 мая 2005 г.) отпуск высшего должностного лица субъекта РФ может быть следующих видов: ежегодный основной оплачиваемый отпуск; ежегодный дополнительный оплачиваемый отпуск; отпуск без сохранения заработной платы. Болезнь может иметь различную причину и интенсивность течения. Главное, чтобы она была излечима и (или) не позволяла исполнять руководителю высшего органа исполнительной власти субъекта РФ своих обязанностей лишь временно (временная нетрудоспособность по состоянию здоровья). Таким образом, во всех случаях временный характер неисполнения обязанностей означает, что срок этого известен либо может быть определен с высокой степенью вероятности.

Конкретный период временного неисполнения высшим должностным лицом субъекта РФ своих обязанностей в федеральном законодательстве не указан. Представляется, он должен соответствовать приблизительно трем месяцам. При большем сроке следует говорить о досрочном прекращении полномочий руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ. Окончательное решение данного вопроса отдано на усмотрение регионального законодателя.

Во всех указанных случаях полномочия высшего должностного лица субъекта РФ временно исполняет иное должностное лицо субъекта России, предусмотренное конституцией (уставом) субъекта Федерации. Это могут быть вице-президент (Республика Саха (Якутия), премьер-министр (Республика Татарстан), заместитель Главы Республики (Республика Коми), вице-губернатор (Еврейская автономная область), Председатель Народного Хурала (Республика Бурятия). Данное положение обусловлено необходимостью непрерывности осуществления государственной власти.

Временно исполняющий обязанности руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ обладает ограниченной компетенцией, что, в частности, выражается в невозможности им роспуска регионального парламента, а также в не наделении его правом инициативы изменения конституции (устава) субъекта РФ. Так, в соответствии со ст. 57 Устава Омской Области в случаях, когда Губернатор Омской области временно не может исполнять свои обязанности, их исполняет первый заместитель Председателя Правительства Омской области. Временно исполняющий обязанности Губернатора Омской области не имеет права вносить предложения об изменении Устава (Основного Закона) Омской области.

Если в региональном законодательстве не предусмотрено конкретное должностное лицо, временно исполняющее обязанности руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ, то его полномочия осуществляет лицо, назначенное Президентом России.

8. Конституционное закрепление правового характера Российского государства (ст. 1 Основного Закона страны) означает подчинение праву всех его органов и должностных лиц. В процессе осуществления своих полномочий высшее должностное лицо (руководитель высшего органа исполнительно власти) субъекта РФ обязано соблюдать как федеральное законодательство: Конституцию РФ; федеральные конституционные законы; федеральные законы, так и региональное законодательство: конституцию (устав) субъекта РФ; законы субъекта Федерации. Кроме того, практическая реализация конституционного требования единства системы исполнительной власти в пределах ведения РФ и полномочий Федерации по предметам совместного ведения России и ее субъектов налагает на высшее должностное лицо субъекта РФ обязанность исполнять подзаконные федеральные нормативные правовые акты: указы Президента РФ и постановления Правительства России. Комментируемая норма представляется усеченной. Исходя из положения, зафиксированного в ч. 2 ст. 77 Конституции РФ, вполне логичным является предъявление требования к руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъекта России исполнять также и нормативно-правовые акты федеральных министерств и ведомств.

Статья 19. Досрочное прекращение полномочий высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)

1. Гражданин РФ наделяется полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ на срок не более чем на пять лет (подробнее см. комментарий к п. 5 ст. 18 настоящего Федерального закона). Вместе с тем, федеральный законодатель предусмотрел также перечень оснований досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица субъекта РФ. Данный перечень является исчерпывающим.

Решение о досрочном прекращении полномочий руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ в случае его смерти принимается региональным парламентом по представлению Президента России простым большинством голосов от установленного числа депутатов представительного регионального органа. Основанием является свидетельство о смерти высшего должностного лица субъекта Федерации. В соответствии с гл. 8 Федерального закона от 15 ноября 1997 г. N 143-ФЗ "Об актах гражданского состояния" (с изм. и доп. от 25 октября 2001 г., от 29 апреля 2002 г., от 22 апреля 2003 г., от 7 июля 2003 г., от 8 декабря 2003 г., от 22 августа 2004 г., от 29 декабря 2004 г.) свидетельство о смерти содержит следующие сведения: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, гражданство, дата и место смерти умершего; дата составления и номер записи акта о смерти; место государственной регистрации смерти (наименование органа записи актов гражданского состояния, которым произведена государственная регистрация смерти); дата выдачи свидетельства о смерти.

Основанием для государственной регистрации смерти является документ установленной формы о смерти, выданный медицинской организацией или частнопрактикующим врачом.

Государственная регистрация смерти производится органом записи актов гражданского состояния по последнему месту жительства умершего, месту наступления смерти, месту обнаружения тела умершего или по месту нахождения организации, выдавшей документ о смерти. В случае если смерть наступила на судне, в поезде, в самолете или в другом транспортном средстве во время его следования, государственная регистрация смерти может быть произведена органом записи актов гражданского состояния, расположенным на территории, в пределах которой умерший был снят с транспортного средства. Если смерть наступила в отдаленной местности, в которой нет органов записи актов гражданского состояния, государственная регистрация смерти может быть произведена в ближайшем к фактическому месту смерти органе записи актов гражданского состояния.

Заявить о смерти устно или в письменной форме в орган записи актов гражданского состояния обязаны: супруг (супруга), другие члены семьи умершего, а также любое другое лицо, присутствовавшее в момент смерти или иным образом информированное о наступлении смерти; медицинская организация в случае, если смерть наступила в период пребывания лица в данной организации. Заявление о смерти должно быть сделано не позднее чем через три дня со дня наступления смерти или со дня обнаружения тела умершего.

В случае отказа органов записи актов гражданского состояния в регистрации смерти, дела об установлении факта смерти в определенное время и при определенных обстоятельствах рассматривает суд общей компетенции в соответствии с гл. 28 ГПК РФ.

Относительно отрешения руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ от должности главой государства в связи с выражением ему недоверия законодательным органом государственной власти субъекта РФ см. комментарий к п.п. 2-5 настоящей статьи.

Высшее должностное лицо субъекта РФ вправе подать в отставку по собственному желанию, что также является основанием для досрочного прекращения его полномочий. В этом случае руководитель высшего органа исполнительной власти субъекта РФ направляет письменное заявление об этом Президенту России и в региональный законодательный орган власти. Как правило, заявление об отставке оглашается на заседании представительного органа государственной власти субъекта РФ и публикуется в официальных изданиях, предназначенных для официального опубликования нормативных правовых актов субъекта Федерации. Окончательное решение вопроса о досрочном прекращении полномочий высшего должностного лица субъекта РФ в случае его отставки принимается региональным парламентом по представлению Президента России. Полномочия руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ прекращаются с указанной им в заявлении даты.

На практике не исключена ситуация, когда законодательный орган субъекта РФ в силу каких-либо обстоятельств не примет отставку высшего должностного лица субъекта России. В этом случае он обязан продолжить исполнять свои полномочия в течение определенного времени, указанного в региональном законодательстве. Так, согласно Уставу Омской Области в случае непринятия Законодательным Собранием Омской области отставки Губернатора Омской области он вправе сложить свои полномочия по истечении двух месяцев после дня подачи заявления.

Досрочное прекращение полномочий высшего должностного лица субъекта РФ возможно также в случае отрешения его от должности Президентом России. Данное решение принимается им самостоятельно и не нуждается в утверждении. При этом федеральный законодатель говорит о трех причинах такого решения главы государства:

- утрата доверия;

- ненадлежащее исполнение руководителем высшего регионального органа исполнительной власти своих обязанностей;

- в иных случаях, предусмотренных настоящим Федеральным законом. Первое основание является сугубо субъективным и полностью зависит от усмотрения Президента РФ, от его взглядов и политических приоритетов.

Второе основание во многом обусловлено объективными причинами, которыми могут выступать непрофессионализм высшего должностного лица субъекта РФ, неспособность им организовать работу органов исполнительной власти субъекта России, снижение социально-экономических показателей региона, упадок уровня жизни населения субъекта РФ и т.д.

В третьем основании в основном речь идет о нарушении высшим должностным лицом субъекта РФ Конституции России и федерального законодательства, что будет рассмотрено при комментировании норм об ответственности главы региона перед федеральными органами государственной власти (см. комментарий к ст. 29.1 настоящего Федерального закона).

Решение о прекращении полномочий высшего должностного лица субъекта РФ в случае признания его недееспособным или ограниченно дееспособным по представлению Президента РФ принимается региональным парламентом в форме постановления. Основанием этого является вступившее в законную силу решение соответствующего суда.

Согласно ст.ст. 29, 30 ч. 1 ГК РФ гражданин может быть признан судом недееспособным, если он вследствие психического расстройства не может понимать значения своих действий или руководить ими. Гражданин, который вследствие злоупотребления спиртными напитками или наркотическими средствами ставит свою семью в тяжелое материальное положение, может быть ограничен судом в дееспособности.

Дела о признании гражданина недееспособным, а также ограниченно дееспособным рассматриваются в соответствии с ГПК РФ в порядке особого производства. Согласно гл. 31 ГПК РФ дело об ограничении гражданина в дееспособности вследствие злоупотребления спиртными напитками или наркотическими средствами может быть возбуждено на основании заявления членов его семьи, органа опеки и попечительства, психиатрического или психоневрологического учреждения. Дело о признании гражданина недееспособным вследствие психического расстройства может быть возбуждено в суде на основании заявления членов его семьи, близких родственников независимо от совместного с ним проживания, органа опеки и попечительства, психиатрического или психоневрологического учреждения. Заявления по данным категориям дел подается в суд по месту жительства данного гражданина, а если гражданин помещен в психиатрическое или психоневрологическое учреждение, по месту нахождения этого учреждения.

Рассматривая дело о признании гражданина недееспособным, суд для определения психического состояния гражданина назначает судебно-психиатрическую экспертизу (в том числе, принудительную). Заявление об ограничении дееспособности гражданина, о признании гражданина недееспособным суд рассматривает с участием самого гражданина (если это возможно по состоянию здоровья), заявителя, прокурора, представителя органа опеки и попечительства. Решение суда, которым гражданин ограничен в дееспособности или признан недееспособным, является основанием для назначения ему органом опеки и попечительства попечителя или опекуна соответственно.

Если основания, в силу которых гражданин был признан недееспособным или ограниченно дееспособным, отпали, суд признает его дееспособным и отменяет опеку или попечительство. Вместе с тем это не влечет восстановления в прежней должности и на прежнем месте работы.

Решение о прекращении полномочий высшего должностного лица субъекта РФ в случае признания его судом безвестно отсутствующим или объявления умершим по представлению Президента РФ также принимается региональным парламентом в форме постановления. В соответствии со ст.ст. 42, 44, 45, 46 ч. 1 ГК РФ гражданин может быть по заявлению заинтересованных лиц признан судом безвестно отсутствующим, если в течение года в месте его жительства нет сведений о месте его пребывания. При невозможности установить день получения последних сведений об отсутствующем началом исчисления срока для признания безвестного отсутствия считается первое число месяца, следующего за тем, в котором были получены последние сведения об отсутствующем, а при невозможности установить этот месяц - первое января следующего года. Гражданин может быть объявлен судом умершим, если в месте его жительства нет сведений о месте его пребывания в течение пяти лет, а если он пропал без вести при обстоятельствах, угрожавших смертью или дающих основание предполагать его гибель от определенного несчастного случая, - в течение шести месяцев. Гражданин, пропавший без вести в связи с военными действиями, может быть объявлен судом умершим не ранее чем по истечении двух лет со дня окончания военных действий. Днем смерти гражданина, объявленного умершим, считается день вступления в законную силу решения суда об объявлении его умершим. В случае объявления умершим гражданина, пропавшего без вести при обстоятельствах, угрожавших смертью или дающих основание предполагать его гибель от определенного несчастного случая, суд может признать днем смерти этого гражданина день его предполагаемой гибели.

Дела о признании гражданина безвестно отсутствующим или объявления умершим рассматриваются согласно ГПК РФ в порядке особого производства. В соответствии с гл. 30 ГПК РФ заявление о признании гражданина безвестно отсутствующим или об объявлении гражданина умершим подается в суд по месту жительства или месту нахождения заинтересованного лица. В заявлении должно быть указано, для какой цели необходимо заявителю признать гражданина безвестно отсутствующим или объявить его умершим, а также должны быть изложены обстоятельства, подтверждающие безвестное отсутствие гражданина, либо обстоятельства, угрожавшие пропавшему без вести смертью или дающие основание предполагать его гибель от определенного несчастного случая. В отношении граждан, пропавших без вести в связи с военными действиями, в заявлении указывается день окончания военных действий. Дела о признании гражданина безвестно отсутствующим или об объявлении гражданина умершим рассматриваются с участием прокурора.

При явке или обнаружении места пребывания гражданина, признанного безвестно отсутствующим либо объявленного умершим, суд отменяет решение о признании его безвестно отсутствующим либо об объявлении его умершим соответственно. Такое решение не влечет за собой восстановления гражданина в прежней должности и на прежнем месте работы.

Основанием для досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица субъекта РФ является совершение им преступления и, как следствие, вступление в законную силу обвинительного приговора суда по данному уголовному делу. В этом случае полномочия руководителя высшего регионального органа исполнительной власти прекращаются законодательным органом власти субъекта РФ по представлению главы государства со дня вступления указанного судебного решения в законную силу независимо от тяжести совершенного им общественно опасного деяния и вида избранного ему уголовного наказания.

Согласно Уголовному кодексу Российской Федерации от 24 мая 1996 г. N 63-ФЗ (с изм. и доп. от 27 мая 1998 г., от 25 июня 1998 г., от 9 февраля 1999 г., от 15, 18 марта 1999 г., от 9 июля 1999 г., от 9, 20 марта 2001 г., от 19 июня 2001 г., от 7 августа 2001 г., от 17 ноября 2001 г., от 29 декабря 2001 г., от 4, 14 марта 2002 г., от 7 мая 2002 г., от 25 июня 2002., от 24, 25 июля 2002 г., от 31 октября 2002 г., от 11 марта 2003 г., от 8 апреля 2003 г., от 4, 7 июля 2003 г., от 8 декабря 2003 г., от 21, 26 июля 2004 г., от 28 декабря 2004 г., от 21 июля 2005 г., от 19 декабря 2005 г., от 3 января 2006 г.) (далее - УК РФ) в зависимости от характера и степени общественной опасности деяния подразделяются на преступления небольшой тяжести, преступления средней тяжести, тяжкие преступления и особо тяжкие преступления. Преступлениями небольшой тяжести признаются умышленные и неосторожные деяния, за совершение которых максимальное наказание не превышает двух лет лишения свободы. Преступлениями средней тяжести признаются умышленные деяния, за совершение которых максимальное наказание, не превышает пяти лет лишения свободы, и неосторожные деяния, за совершение которых максимальное наказание превышает два года лишения свободы. Тяжкими преступлениями признаются умышленные деяния, за совершение которых максимальное наказание не превышает десяти лет лишения свободы. Особо тяжкими преступлениями признаются умышленные деяния, за совершение которых предусмотрено наказание в виде лишения свободы на срок свыше десяти лет или более строгое наказание.

Высшему должностному лицу субъекта РФ могут быть назначены следующие виды уголовного наказания:

- штраф;

- лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью;

- лишение специального, воинского или почетного звания, классного чина и государственных наград;

- обязательные работы;

- исправительные работы;

- ограничение свободы;

- арест;

- лишение свободы на определенный срок;

- пожизненное лишение свободы;

- смертная казнь.

Другим основанием досрочного прекращения полномочий руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ является его выезд на постоянное место жительство за пределы России. Решение об этом принимает региональный законодательный орган власти по представлению главы государства. Выезжая на постоянное место жительство за пределы Российского государства, высшее должностное лицо субъекта РФ может, как утрачивать, так и не утрачивать гражданства РФ.

Согласно ст. 15 Федерального закона "О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию" от 18 июля 1996 г. N 114-ФЗ (с изм. и доп. от 15 января 1998 г., от 18 июля 1998 г., от 24 июня 1999 г., от 10 января 2003 г., от 30 июня 2003 г., от 29 июня 2004 г.) право высшего должностного лица региона на выезд из РФ (как и иного гражданина России) может быть временно ограничено, если он:

- при допуске к сведениям особой важности или совершенно секретным сведениям, отнесенным к государственной тайне в соответствии с законодательством РФ о государственной тайне, заключил трудовой договор (контракт), предполагающий временное ограничение права на выезд из РФ, при условии, что срок ограничения не может превышать пять лет со дня последнего ознакомления лица со сведениями особой важности или совершенно секретными сведениями, - до истечения срока ограничения, установленного трудовым договором (контрактом). Однако если имеется заключение Межведомственной комиссии по защите государственной тайны о том, что сведения особой важности или совершенно секретные сведения, в которых гражданин был осведомлен на день подачи заявления о выезде из РФ, сохраняют соответствующую степень секретности, то указанный в трудовом договоре (контракте) срок ограничения права на выезд из РФ может быть продлен. При этом срок ограничения права на выезд не должен превышать в общей сложности десять лет, включая срок ограничения, установленный трудовым договором (контрактом), со дня последнего ознакомления лица со сведениями особой важности или совершенно секретными сведениями;

- задержан по подозрению в совершении преступления либо привлечен в качестве обвиняемого до вынесения решения по делу или вступления в законную силу приговора суда;

- осужден за совершение преступления до отбытия (исполнения) наказания или до освобождения от наказания;

- уклоняется от исполнения обязательств, наложенных на него судом до исполнения обязательств либо до достижения согласия сторонами;

- сообщил о себе заведомо ложные сведения при оформлении документов для выезда из РФ до решения вопроса в срок не более одного месяца.

К сожалению, федеральный законодатель не указывает, что следует понимать под выездом на "постоянное место жительства" за пределы России. Вместе с тем, в соответствии с нормами Федерального закона от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" (с изм. и доп. от 30 июня 2003 г., от 11 ноября 2003 г., от 22 августа 2004 г., от 2 ноября 2004 г.) постоянно проживающим в РФ признается иностранный гражданин, получивший вид на жительство. При этом для его получения иностранный гражданин обязан прожить в РФ не менее одного года. Исходя из этого, можно предположить, что выезд руководителя высшего регионального органа исполнительной власти следует расценивать как для постоянного жительства за пределами РФ, если он планируется им на срок около одного года и более. Этот срок может быть и короче, однако обязательно наличие цели высшего должностного лица субъекта РФ - выезд на постоянное место жительства. В этой связи в данном случае не является основанием для досрочного прекращения полномочий руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ его выезд за пределы России для лечения, отдыха, в заграничную командировку.

Последнее указанное в перечне основание прекращения полномочий высшего должностного лица региона - утрата им гражданства РФ. Решение об этом принимает законодательный орган власти субъекта РФ по представлению главы государства. Очевидно, федеральный законодатель использовал термины "утрата" и "прекращение" гражданства России как синонимы.

Согласно Закону о гражданстве гражданство РФ прекращается:

- вследствие выхода из него;

- по иным основаниям.

Гражданин РФ не может быть лишен российского гражданства. Выход из российского гражданства осуществляется вследствие добровольного волеизъявления лица. Выход не допускается, если гражданин:

- имеет не выполненное перед государством обязательство, установленное федеральным законом;

- привлечен в качестве обвиняемого по уголовному делу либо в отношении его имеется вступивший в законную силу и подлежащий исполнению обвинительный приговор суда;

- не имеет иного гражданства и гарантий его приобретения.

Иным основанием прекращения гражданства РФ является оптация, т.е. выбор гражданства при изменении территориальной границы России. Решение о прекращении гражданства РФ подлежит отмене, если будет установлено, что оно принималось на основании представленных заявителем подложных документов или заведомо ложных сведений. Этот факт устанавливается в судебном порядке.

Конституции (уставы) ряда субъектов РФ содержат и иные основания досрочного прекращения полномочий главы исполнительной власти субъекта РФ. Например, в соответствии с Конституцией Республики Адыгея основанием для досрочного прекращения полномочий Президента Республики Адыгея является его стойкая неспособность по состоянию здоровья осуществлять полномочия. Стойкая неспособность Президента Республики Адыгея по состоянию здоровья осуществлять полномочия устанавливается заключением Конституционного Суда Республики Адыгея по представлению государственной медицинской комиссии, назначенной Государственным Советом - Хасэ Республики Адыгея.

Суммируя сказанное, можно выделить две группы оснований досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица субъекта РФ: объективные, не зависящие от поведения лица, занимающего эту должность и субъективные, связанные с недолжным поведением лица, являющиеся мерой конституционно-правовой ответственности. К последним относятся: отставка в связи с выражением ему недоверия законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ, отрешение его от должности Президентом РФ, вступление в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда. Следует отметить, что в современной истории Российского государства эти меры ответственности ни разу применены не были.

Таким образом, реализация механизма сдержек и противовесов, проявлением которого является процедура досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица (руководителя высшего органа исполнительной власти) субъекта РФ, может осуществляться как с участием Президента РФ, так и при участии органов законодательной и судебной власти (суды общей юрисдикции, за исключением мировых судей). Данный факт свидетельствует о многогранном, системном характере принципа разделения властей, который посредством реализации механизма сдержек и противовесов, органично вписывается в двухуровневую систему функционирования государственной власти.

2. Комментируемый пункт закрепляет основания ответственности высшего должностного лица субъекта РФ перед законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ, что является проявлением системы сдержек и противовесов на региональном уровне, способном воспрепятствовать незаконной и ненадлежащей деятельности первого. Региональный парламент вправе выразить недоверие руководителю высшего исполнительного органа власти субъекта РФ в следующих трех случаях:

- при издании им актов, противоречащих Конституции РФ, федеральным и региональным законам. Данные противоречия должны быть установлены соответствующим судом, но, несмотря на это, руководитель высшего регионального органа исполнительной власти не устранит их в месячный срок со дня вступления в силу судебного решения. Федеральный законодатель не предусмотрел здесь в качестве основания выражения недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ издания им актов, противоречащих правовым актам Президента России и Правительства РФ. Установленный месячный срок со дня вступления в силу решения суда, указывающего на противоречие акта лидера субъекта РФ федеральному и (или) региональному законодательству, для его исполнения представляется достаточным. Указанное основание выражения недоверия главе региона не требует непременного наступления последствий в результате принятия им такого акта. Довольно самого факта его принятия, подтвержденное решением судебного органа. Последнее является обязательным условием. Устранение противоречий высшим должностным лицом субъекта РФ может быть осуществлено в форме отмены им ранее принятого акта, внесения в него соответствующих изменений или издания нового акта;

- при совершении им установленного соответствующим судом иного грубого нарушения конституционного и текущего федерального, а также регионального законодательства, в том числе, указов Президента РФ и постановлений Правительства России. Данное нарушение руководителя регионального высшего органа исполнительной власти обязательно должно иметь последствие, состоящее в массовом нарушении прав и свобод граждан. Нарушение, которое должно быть грубым, а также его последствие подлежит установлению только в судебном порядке. Термины "грубое" и "массовое" нарушение носят оценочный характер. Массовым может быть признано нарушение прав, свобод трех и более лиц. При этом в теории конституционного права под правами понимается охраняемая законом мера возможного поведения, направленная на удовлетворение интересов гражданина. Свобода - это тоже право гражданина, но выражающее собой отсутствие каких-либо препятствий, стеснений в чем-то;

- иным нарушением федерального и регионального законодательства могут быть признаны любые действия высшего должностного лица субъекта РФ, за исключением принятия им актов, противоречащих Конституции РФ, федеральным и региональным законам (см. выше). Указанные нарушения могут повлечь уголовную ответственность руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ. К сожалению, федеральный законодатель не указал в качестве основания выражения недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ нарушение законных прав юридических лиц;

- ненадлежащего исполнения им своих обязанностей. Оно может выражаться в непрофессионализме руководителя регионального высшего органа исполнительной власти, неспособности организовать работу органов исполнительной власти субъекта России, снижении социально-экономических показателей региона, резком понижении жизненного уровня населения субъекта РФ, неисполнении своих должностных обязанностей без уважительных причин (думается, необходимо было выделить его в качестве отдельного основания выражения недоверия главе региона) и т.д.

3. Федеральный законодатель достаточно подробно прописал процедуру выражения недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ представительным региональным органом государственной власти. Принятие такого решения состоит из двух стадий. Во-первых, инициатива о выражении недоверия принадлежит группе депутатов регионального парламента, численностью не менее 1/3 от установленного числа депутатов. Во-вторых, собственно принятие решения о недоверии руководителю высшего органа исполнительной власти субъекта РФ, которое принимается 2/3 голосов от общего числа депутатов региональной легислатуры. Например, согласно Уставу Саратовской области Саратовская областная Дума состоит из 35 депутатов. Следовательно, для выражения недоверия Губернатору Саратовской области необходимо, чтобы инициатива исходила не менее чем от 12 депутатов, и за это решение проголосовало не менее чем 24 депутата. В соответствии с Уставом города Москвы решение о недоверии Мэру Москвы должно быть принято Московской городской Думой квалифицированным большинством в 2/3 от установленного числа депутатов (не менее чем 24 из 35 депутатов) по инициативе не менее чем 1/3 от установленного числа депутатов (не менее 12 из 35 депутатов). Решение законодательного (представительного) органа власти субъекта РФ о недоверии высшему должностному лицу субъекта РФ принимается в форме постановления.

4. Процедура принятия решения о недоверии высшему должностному лицу субъекта РФ отличается определенной особенностью в тех регионах, где конституцией (уставом) субъекта России предусмотрен двухпалатный законодательный (представительный) орган государственной власти. В этих регионах указанное решение принимается 2/3 голосов от общего числа депутатов каждой из палат. Инициатива же о выражении недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ принадлежит в данном случае 1/3 от установленного числа депутатов палаты, наделенной этим правом в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Федерации. Как правило, эта инициатива принадлежит нижней палате региональной легислатуры. Можно констатировать, что процедура выражения региональным парламентом недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ значительно более усложненная и формализованная, чем процедура наделения его полномочиями.

5. После того, как решение о выражении недоверия высшему должностному лицу субъекта РФ принято на заседании законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ, оно направляется его председателем на рассмотрение Президенту России, в результате которого глава государства может принять одно из следующих решений. Первое решение - Президент РФ не соглашается с решением и доводами региональной легислатуры и руководитель высшего органа исполнительной власти субъекта РФ продолжает исполнять свои обязанности. Второе решение - Президент РФ соглашается с решением и доводами регионального парламента и решает вопрос об отрешении высшего должностного лица субъекта РФ от должности.

6. Принятие главой государства решения об отрешении высшего должностного лица субъекта РФ от должности и его последующая реализация автоматически влечет за собой отставку возглавляемого им высшего исполнительного органа государственной власти региона. Данное положение обусловлено большими полномочиями высшего должностного лица субъекта Федерации в сфере формирования высшего органа исполнительной власти субъекта РФ и направлено на прекращение работы всей "команды" единомышленников. В этом прослеживается определенное сходство правового статуса высшего должностного лица субъекта РФ и Председателя Правительства России, при отставке которого все члены Правительства РФ тоже слагают свои полномочия.

7. В целях обеспечения непрерывности осуществления исполнительной власти на региональном уровне установлено, что в случае отставки высшего органа исполнительной государственной власти субъекта РФ, он продолжает действовать до сформирования нового. При этом высший орган исполнительной власти субъекта Федерации может функционировать как в прежнем, так и в частично измененном составе. Так, согласно ст. 42 Устава города Москвы решение Московской городской Думы о недоверии Мэру Москвы влечет за собой немедленную отставку Мэра Москвы и Правительства Москвы. При этом Правительство Москвы в полном составе продолжает действовать до формирования нового Правительства Москвы. В дальнейшем, вопрос о замещении должности в высшем органе исполнительной власти субъекта РФ решается индивидуально в отношении каждого бывшего работника - кандидата. Здесь также видится аналогия с Правительством РФ, члены которого в случае отставки продолжают исполнять свои обязанности до сформирования нового состава высшего органа исполнительной власти России.

8. Данный пункт утратил юридическую силу.

9. На период до вступления в должность гражданина, наделенного в установленном порядке полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ, Президент России самостоятельно назначает временно исполняющего обязанности руководителя высшего регионального органа исполнительной власти. Федеральный законодатель предусматривает, что временно исполняющий полномочия высшего должностного лица субъекта РФ назначается главой государства хотя бы при наличии одного из следующих оснований:

а) досрочного прекращения полномочий руководителя высшего исполнительного органа власти субъекта РФ. При этом не имеет значения причина досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица субъекта РФ;

б) временного отстранения руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации от должности (см. комментарий к п. 4 ст. 29.1 настоящего Федерального закона);

в) отсутствия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ или его самороспуска. Основание отсутствия регионального парламента в данном случае не имеет значения и может быть в случае:

- роспуска его Президентом России (по причинам и в порядке, указанным в ст. 9 настоящего Федерального закона);

- роспуска его высшим должностным лицом субъекта Федерации (по причинам и в порядке, указанным в ст. 9 настоящего Федерального закона);

- не сформирования региональной легислатуры в результате выборов, когда выбраны менее 2\3 от общего числа депутатов представительного органа субъекта РФ;

- выбытия по каким-либо причинам депутатов регионального парламента, когда общее число парламентариев остается менее 2\3 от установленного числа.

Законодательный орган власти субъекта РФ в любой момент своей деятельности может самостоятельно принять решение о самороспуске. Как правило, такое решение будет считаться принятым, если за него проголосуют более половины депутатов от установленного числа депутатов регионального парламента. Однако, очевидно, принятие региональным представительным органом решения о самороспуске должно осуществляться лишь тогда, когда внутренние противоречия не позволяют ему в должной мере осуществлять свои полномочия.

Таким образом, федеральный законодатель в общем виде закрепил два основания отсутствия органов региональной легислатуры: первое - независящее от усмотрения органа законодательной власти субъекта РФ; второе - зависящее исключительно от усмотрения самого регионального парламента;

г) непринятия законодательным органом власти субъекта РФ в установленный срок решения о отклонении или наделении полномочиями высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ кандидатуры, представленной Президентом России (см. комментарий к ст.ст. 9, 18 настоящего Федерального закона);

д) двукратного отклонения представительным органом власти субъекта РФ представленной главой государства кандидатуры (представленных кандидатур) на должность руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ (см. комментарий к ст.ст. 9 настоящего Федерального закона).

При этом временно исполняющий обязанности высшего должностного лица субъекта РФ обладает ограниченной компетенцией и не имеет права распускать региональный парламент, а также вносить предложения об изменении конституции (устава) субъекта Федерации (см. комментарий к ст. 18 настоящего Федерального закона).

Предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта РФ вносится главой государства и рассматривается региональной легислатурой в порядке и сроки, которые установлены п. 1 ст. 19 и п. 2 ст. 18 (см. комментарий к ним).

10. Федеральный законодатель закрепил, что помимо указанных выше ограничений для временно исполняющего обязанности руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта России, в конституции (уставе) субъекта РФ могут быть установлены дополнительные ограничения на осуществление отдельных полномочий высшего должностного лица субъекта РФ. Это должно воспрепятствовать возможному чрезмерному вмешательству федерального центра в региональную компетенцию и систему органов государственной власти субъекта Федерации. Так, например, в соответствии со ст. 78 Конституции Республики Бурятия временно исполняющий обязанности Президента Республики Бурятия не вправе распускать Народный Хурал Республики Бурятия, вносить предложения в Конституцию Республики Бурятия, а также вносить изменения в состав Правительства Республики.

11. На федеральном уровне установлено, что предложение о новой кандидатуре высшего должностного лица субъекта РФ вносится главой государства в региональный парламент в двухнедельный срок со дня досрочного прекращения полномочий руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации (см. также комментарий к п. 2 ст. 18 настоящего Федерального закона). Несмотря на то, что указанный срок является весьма коротким, тем не менее, он вполне позволяет Президенту России определиться с кандидатурой на должность высшего должностного лица субъекта РФ.

Статья 20. Основы деятельности высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Высший региональный орган исполнительной власти должен быть создан в каждом субъекте РФ в обязательном порядке. Указанный орган возглавляет всю систему региональных органов исполнительной власти и является постоянно действующим. Так, согласно ст. 44 Уставу города Москвы Правительство Москвы является высшим постоянно действующим коллегиальным органом исполнительной власти города Москвы, обладающим общей компетенцией и обеспечивающим согласованную деятельность других органов исполнительной власти города Москвы. В соответствии со ст. 58 Устава Омской области постоянно действующим высший исполнительный орган государственной власти Омской области является Правительство Омской области. Правительство Омской области возглавляет систему органов исполнительной власти Омской области. На основании ст. 78 Устава (Основного Закона) Алтайского края администрация Алтайского края является постоянно действующим высшим исполнительным органом государственной власти Алтайского края.

Руководство высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Федерации осуществляется высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. Например, в соответствии с Уставом Нижегородской области Губернатор области является высшим должностным лицом области, гарантом законности на территории области, руководителем высшего исполнительного органа государственной власти области - Правительства. Согласно Уставу Амурской области, Глава администрации области руководит деятельностью администрации на принципах единоначалия и несет ответственность за надлежащее осуществление ее полномочий. В субъектах РФ, ранее устанавливающих коллегиальные органы исполнительной власти при отсутствии института высшего должностного лица (руководителя высшего органа исполнительной власти), региональное законодательство противоречило федеральному законодательству. На сегодняшний день эти противоречия устранены.

Высший орган исполнительной власти субъекта РФ, как правило, действует в пределах срока полномочий высшего должностного лица региона и слагает свои полномочия со дня вступления в силу решения о наделении гражданина РФ полномочиями высшего должностного лица субъекта Федерации, продолжая работать до сформирования высшего регионального органа исполнительной власти нового состава. При этом со дня вступления в силу решения о наделении лица полномочиями руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ, он вправе или оставить в должности его членов, или освободить их от должности и назначить на соответствующие должности других лиц. Решение принимается персонально по каждому из лиц.

2. Комментируемый пункт статьи закрепляет основное предназначение высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. В качестве основной цели его деятельности федеральный законодатель выделяет обеспечение исполнения Конституции России, федеральных законов и иных нормативных правовых актов РФ (актов Президента РФ, Правительства России, федеральных министерств и ведомств), конституции (устава), законов и иных нормативных правовых актов субъекта Федерации на территории региона. Это достигается путем объединения и направления работы министерств, комитетов, департаментов, управлений и других подведомственных высшему региональному органу исполнительной власти структур, которые несут ответственность за состояние и развитие порученных им сфер и отраслей управления. Так, на основании ст. 50 Устава Амурской области в составе Администрации Амурской области в соответствии со схемой управления областью и структурой Администрации области на основании постановлений Главы Администрации области создаются комитеты, управления, отделы, инспекции и другие структурные подразделения, непосредственно подчиненные Главе Администрации области и его заместителям. Как правило, высший орган исполнительной власти субъекта РФ правомочен решать все вопросы государственного управления, которые отнесены федеральным законодательством и законодательством области к компетенции органов исполнительной власти регионального уровня.

Ресурс у высшего регионального органа исполнительной власти, которым он может оперировать, неизмеримо больше, чем у законодательного органа государственной власти субъекта РФ. Региональный парламент, в силу своей плюралистической природы объединяющей несколько десятков депутатов, обладающих различными устремлениями, интересами, даже объединенных по политическим пристрастиям, редко может реализовать единую волю без поиска компромиссов. Характерной же чертой высшего исполнительного органа власти региона является единство политической воли, что, однако, отнюдь не исключает элементов коллегиальности в принятии решения.

3. Наименование, структура и порядок формирования высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ устанавливается региональным законодательством с учетом исторических, национальных и иных традиций региона. Он может именоваться: администрация, совет администрации, правительство, кабинет министров. Например, согласно Конституции Чувашской Республики (ст. 110) высшим исполнительным органом власти республики является Кабинет Министров. В соответствии с Уставом Московской области (ст. 29) государственную исполнительную власть в области осуществляет Администрация Московской области.

Во всех субъектах Федерации высший региональный орган исполнительной власти является коллегиальным органом, т.е. все важнейшие решения принимаются коллегиально, большинством голосов. Так, в частности, согласно Уставу города Москвы в Правительство города Москвы входят Мэр, Вице-мэр, заместители Мэра в Правительстве Москвы (в том числе первые), руководитель аппарата Правительства в ранге первого заместителя Мэра в Правительстве Москвы, министры Правительства, префекты административных округов в ранге министров Правительства. В соответствии с Уставом Магаданской области в состав Администрации Магаданской области входят Губернатор области и его заместители, органы управления и структурные подразделения Администрации области, аппарат администрации области. На основании Устава Омской области, структура Правительства Омской области состоит из Председателя и его членов. Губернатор Омской области по должности является Председателем Правительства, а его членами являются первый заместитель Председателя Правительства, заместители Председателя Правительства, министры. Важно отметить, что перечень должностных лиц, входящих в состав высшего регионального органа исполнительной власти, установленный в конституции (уставе) субъекта РФ является закрытым, исчерпывающим. Это значит, что включение в его состав иных должностных лиц исполнительной власти субъекта Федерации невозможно.

Порядок формирования высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ различен и устанавливается в законодательстве самих субъектов Федерации. Так, в соответствии с Конституцией Республики Башкортостан Кабинет Министров формируется ее Президентом. Премьер-министр назначается Президентом с согласия Государственного Собрания Республики. Заместители премьер-министра, министры, председатели государственных комитетов назначается Президентом Республики по представлению Премьер-министра Республики.

В утверждении или согласовании назначения на должность отдельных должностных лиц высшего регионального исполнительного органа может принимать участие законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ. Формы такого участия устанавливаются в законодательстве субъекта России. Например, согласно Уставу Саратовской области Губернатор области назначает на должность и освобождает от должности по согласованию с областной Думой вице-губернатора - первого заместителя Председателя Правительства области, первых заместителей и заместителей Председателя Правительства области, а так же министра финансов области. Министров и руководителей иных органов исполнительной власти области назначает на должность Губернатор самостоятельно. В соответствии с Конституцией Республики Бурятия Народный Хурал Республики Бурятия дает согласие Президенту Республики на назначение членов Правительства Республики, образует и упраздняет министерства и государственные комитеты по предложению Президента-Председателя правительства Республики. Уставом Алтайского края определено, что первый заместитель (первые заместители) главы администрации Алтайского края, руководители краевых органов финансов, социальной защиты населения, по управлению государственным имуществом назначаются на должность с согласия Алтайского краевого Совета народных депутатов.

Особо важную роль в управлении региона играют первый заместитель руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ, вице губернатор. Анализ регионального законодательства позволяет выделить два способа приобретения и прекращения полномочий данными должностными лицами. Во-первых, они могут назначаться на должность и сниматься с нее высшим должностным лицом субъекта РФ. Так, в соответствии со ст. 51 Устава Ямало-Ненецкого автономного округа, Губернатор автономного округа после вступления в должность назначает на должность и освобождает от должности вице-губернатора округа. Во-вторых, в законодательстве некоторых субъектов может быть предусмотрена возможность их назначения на должность и снятия с поста руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ по согласованию с законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Федерации. Так, в соответствии со ст. 35 Устава Калининградской области Вице-губернатор Калининградской области утверждается областной Думой по представлению главы администрации (губернатора) области.

Высшее должностное лицо субъекта РФ, как правило, не может предлагать одну и ту же кандидатуру на должность первого заместителя руководителя высшего регионального органа исполнительной власти, вице-губернатора более двух раз. Возможно рейтинговое голосование по нескольким кандидатурам. Основные законы некоторых субъектов РФ устанавливают запрет в случае неполучения согласия законодательного органа власти субъекта Федерации на назначение предлагать ту же кандидатуру в последующие разы. Основные законы других субъектов РФ предусматривают возможность роспуска представительного органа власти в случае трехкратного отклонения представительным региональным органом предложенных высшим должностным лицом субъекта Федерации кандидатур. Роспуск законодательного органа власти закрепляется как право, а не обязанность руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. В этой связи важно отметить, что на федеральном уровне конституционно установлено, что после трехкратного отклонения представленных Президентом РФ кандидатур Председателя Правительства России - независимо от того, представлялся ли каждый раз новый кандидат либо один и тот же кандидат дважды или трижды, - Государственная Дума Федерального Собрания РФ подлежит роспуску. Представляется, в региональном законодательстве следует воспринять формулировку федерального законодателя. См. также комментарий к ст. 24 настоящего Федерального закона.

Члены высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации не вправе:

- заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской, научной и иной творческой;

- быть депутатами законодательных (представительных) органов государственной власти России и субъектов РФ, представительных органов местного самоуправления;

- быть поверенными или представителями по делам третьих лиц в находящихся под их руководством органах и в высшем региональном органе исполнительной власти;

- использовать в неслужебных целях средства материально-технического, финансового и информационного обеспечения, другое государственное и муниципальное имущество и служебную информацию, предназначенные только для обеспечения служебной деятельности;

- совершать действия, влекущие неисполнение решений или противоречащие решениям высшего регионального органа исполнительной власти;

- получать гонорары за публикации и выступления в порядке осуществления служебной деятельности;

- получать от физических и юридических лиц вознаграждения (подарки, денежное вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха, транспортных расходов и иные вознаграждения), связанные с исполнением должностных обязанностей;

- принимать награды, почетные и специальные звания иностранных государств, международных и иностранных организаций без соблюдения порядка, установленного федеральным законом;

- совершать иные действия, противоречащие федеральному и региональному законодательству, регламентирующему вопросы государственной гражданской службы субъекта РФ.

Обычно, член высшего органа исполнительной власти субъекта РФ освобождается от должности руководителем указанного органа. При этом, если в назначении его на должность участвовал орган региональной легислатуры, то учет его мнения обязателен. Кроме того, региональный парламент вправе принять решение о недоверии (доверии) членам высшего органа исполнительной власти субъекта РФ, в назначении которых на должность принимал участие. Согласно ст.ст. 59, 60 Устава Омской области член Правительства Омской области освобождается от должности Губернатором Омской области до истечения срока полномочий Правительства Омской области в следующих случаях:

- по решению Губернатора;

- удовлетворения письменного заявления об отставке (член Правительства вправе подать в отставку, направив соответствующее заявление Губернатору. Он продолжает исполнять свои обязанности до принятия или отклонения отставки. В случае принятия отставки член Правительства освобождается от должности. В случае непринятия отставки он вправе сложить полномочия по истечении тридцати дней со дня подачи заявления об отставке);

- отставки Правительства (Губернатор Омской области может принять решение об отставке Правительства. В этом случае Правительство продолжает действовать до сформирования его нового состава);

- признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;

- вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда;

- выезда за пределы РФ на постоянное место жительства;

- утраты им гражданства России;

- в иных случаях.

4. Высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ обладает правами юридического лица. Подчеркнем, что обладает правами юридического лица, а не является юридическим лицом. Согласно ст. 48 ч. 1 ГК РФ юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде. Общая правоспособность высшего органа исполнительной власти субъекта РФ закрепляется в региональном законодательстве. Как публично-правовой институт он осуществляет основную деятельность в рамках публичного права, и только для решения публичных региональных вопросов вступает в гражданский оборот, условием чего служит наделение его соответствующей правоспособностью гражданским законодательством.

В ГК РФ и других изданных в соответствии с ним нормативных правовых актах закреплены особенности участия органов государственной власти в гражданском обороте. Однако публично-правовая природа данного органа является первостепенной. Таким образом, гражданско-правовая правоспособность высшего регионального исполнительного органа власти базируется на двух началах.

ГК РФ закрепляет правило, согласно которому к органам государственной власти как к субъектам гражданского права применяются нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, если иное не вытекает из закона или особенностей данных субъектов. Следовательно, участвуя в гражданском обороте, высший региональный орган исполнительной власти не становится юридическим лицом - к нему лишь применяются нормы, определяющие участие юридических лиц.

Гражданско-правовая правоспособность высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ достаточно широка по содержанию, однако носит специальный (целевой), а не общий (универсальный) характер, так как он может иметь лишь те гражданские права и обязанности, которые соответствуют цели его деятельности. В частноправовых отношениях указанный орган не выступает как носитель публичной власти. В случае нарушения гражданских прав или неисполнения обязанностей к нему в судебном порядке могут быть применены меры гражданско-правовой ответственности. Это является залогом нормального функционирования гражданского оборота.

В результате действий высшего органа исполнительной власти субъекта РФ участником гражданских правоотношений становится регион в целом. Любые его действия являются действиями самого субъекта РФ по осуществлению своих полномочий или по созданию условий для такого осуществления.

Таким образом, правовой статус высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ отличается от правового статуса юридического лица по следующим обстоятельствам:

- первый создается исключительно субъектом РФ. Второй создается субъектами гражданского права, в том числе и публично-правовыми образованиями;

- первый создается и прекращает свою деятельность на основании нормативного правового акта. Правоспособность второго возникает с момента его государственной регистрации и прекращается с момента внесения в реестр юридических лиц соответствующей записи;

- первый создается для исполнения закрепленных за ним полномочий. Второй создается для участия в гражданском обороте, осуществления любого вида деятельности, не запрещенного законом;

- гражданская правоспособность первого в отличие от второго определяется одновременно нормативными правовыми актами публичного и частного права;

- реализуя часть властных публичных полномочий субъекта РФ, первый выступает в правоотношениях, приобретает и осуществляет имущественные и личные неимущественные права и обязанности, участвует в суде от его, а не от своего имени. Второй - от своего имени;

- всю полноту юридической ответственности, связанной с деятельностью первого, в установленном порядке несет субъект РФ. Второй несет юридическую ответственность самостоятельно, и лишь в предусмотренных законодательством случаях ответственность по его обязательствам несут иные лица.

Высший региональный орган исполнительной власти имеет гербовую печать. Графическое изображение герба субъекта РФ устанавливается на основании геральдических правил с учетом исторических, национальных и иных традиций того или иного региона и, как правило, закрепляется законом субъекта Федерации.

5. На федеральном уровне закреплено, что финансирование всех органов исполнительной региональной власти, а также возглавляющего их высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ осуществляется исключительно за счет средств бюджета субъекта России, что должно быть предусмотрено отдельной статьей в его расходной части. Таким образом, бремя финансового содержания системы органов исполнительной власти субъекта Федерации целиком и полностью лежит на региональном бюджете (см. также комментарий к гл. IV.2. настоящего Федерального закона).

Статья 21. Основные полномочия высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. В комментируемом пункте закрепляется две основные задачи высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации. Первая задача заключается в разработке и реализации им мер по обеспечению комплексного социально-экономического развития региона. Вторая задача связана с активным участием высшего регионального органа исполнительной власти субъекта РФ в проведении единой государственной (всероссийской) политики в следующих сферах жизнедеятельности общества:

- в области финансов;

- в области науки;

- в области образования;

- в области здравоохранения;

- в области социального обеспечения;

- в области экологии.

Данные задачи высшего органа исполнительной власти субъекта РФ, будучи основными, не являются исчерпывающими и осуществляются им как самостоятельно, так и во взаимодействии с законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта РФ, федеральными органами исполнительной власти и их структурными подразделениями в регионе, органами местного самоуправления. Формой работы высшего органа исполнительной власти субъекта РФ являются заседания, периодичность проведения которых устанавливается законом соответствующего субъекта Федерации.

2. Федеральный законодатель фиксирует примерный перечень полномочий и основные направления деятельности высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ, который не является закрытым. Во исполнение целей и задач своего функционирования, высший региональный орган исполнительной власти:

- осуществляет в пределах своих полномочий меры по реализации, обеспечению и защите прав и свобод человека и гражданина, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью;

- разрабатывает для представления высшим должностным лицом субъекта РФ в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ проект бюджета субъекта Федерации, а также проекты программ социально-экономического развития региона (см. комментарий к ст. 5 настоящего Федерального закона);

- обеспечивает исполнение бюджета субъекта РФ и готовит отчет об его исполнении, а также отчеты о выполнении программ социально-экономического развития субъекта РФ для представления их руководителем высшего исполнительного органа власти субъекта РФ региональный парламент (см. комментарий к гл. IV.2. настоящего Федерального закона);

- формирует иные органы исполнительной власти субъекта РФ (см. комментарий к ст. 17 настоящего Федерального закона);

- управляет и распоряжается собственностью субъекта РФ в соответствии с региональным законом, а также федеральной собственностью, переданной в управление субъекту Федерации в соответствии с федеральным законодательством (см. комментарий к ст.ст. 26.10, 26.11, 26.12 настоящего Федерального закона);

- вправе предложить органам и должностным лицам местного самоуправления привести в соответствие с законодательством России изданные ими правовые акты в случае их противоречия федеральному и региональному законодательству, а также обратиться в этой связи в соответствующий суд;

- осуществляет иные полномочия, установленные федеральным и региональным законодательствам, а также соглашениями с федеральными органами исполнительной власти о передаче осуществления части полномочий согласно ч. 2 ст. 78 Конституции России (см. комментарий к ст.ст. 26.5, 26.8 настоящего Федерального закона). Так, согласно ст. 75 Закона о местном самоуправлении если при осуществлении отдельных переданных государственных полномочий за счет предоставления субвенций местным бюджетам органами местного самоуправления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств либо нарушение Конституции РФ, федерального закона, иных нормативных правовых актов, установленные соответствующим судом, высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ принимает решение о временном осуществлении органами исполнительной власти субъекта Федерации отдельных полномочий органов местного самоуправления с одновременным изъятием соответствующих субвенций.

Основные законы субъектов РФ и конкретизирующие их региональные нормативные правовые акты в рамках федерального законодательства весомо расширяют указанный список правомочий высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации. Так, согласно ст. 62 Устава Омской области Правительство Омской области дополнительно обладает следующими полномочиями:

- осуществляет реализацию определяемых Губернатором Омской области основных направлений внутренней политики и развития международных и внешнеэкономических связей Омской области;

- организует исполнение федерального и областного законодательства на территории Омской области;

- проводит государственную политику Омской области в сфере экономики, науки, культуры, образования, здравоохранения, социальной защиты населения, экологии;

- обеспечивает реализацию Губернатором Омской области своих полномочий в соответствии Уставом Омской области.

В целом, высший орган исполнительной власти субъекта РФ обладает общей компетенцией и обеспечивает согласованное функционирование других региональных органов исполнительной власти, объединяет и направляет их работу. При этом он осуществляет свои полномочия либо непосредственно, либо через подведомственные ему функциональные, отраслевые и территориальные органы исполнительной власти субъекта Федерации, которые несут ответственность за состояние и развитие порученных им сфер и отраслей управления.

Статья 22. Акты высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), акты высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации

1. По вопросам своего ведения высшее должностное лицо (руководитель высшего органа исполнительной власти) субъекта Федерации принимает правовые акты: указы (постановления) и распоряжения. Правовой акт - это документ, содержащий подзаконное официальное решение, принятое органом власти или должностным лицом в одностороннем властном порядке и с соблюдением установленной процедуры по тому или иному вопросу, отнесенному к его компетенции, облеченное в предусмотренную законом форму и порождающее юридические последствия. Правовой акт высшего должностного лица субъекта РФ - официальный письменный акт, принятый им в пределах своей компетенции по предметам ведения субъекта РФ и совместного ведения России и ее субъекта в рамках компетенции последнего.

С помощью указов (постановлений) и распоряжений отчасти реализуются правотворческие функции главы региональной исполнительной власти. Различия между двумя видами правовых актов основаны на их значении и юридических свойствах. В форме указов (постановлений) принимаются акты, носящие нормативный характер, т.е. направленные на установление, изменение или отмену правовых норм (общеобязательных предписаний постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное применение). В форме распоряжений принимаются акты по оперативно-распорядительным вопросам, они не являются нормативными, носят правоприменительный, индивидуальный характер. Необходимость их принятия связана с осуществлением организационной, исполнительной, контрольной деятельности и обеспечением применения норм права в отношении конкретных субъектов.

Как правило, в форме указов издаются нормативные правовые акты высших должностных лиц республик в составе России, а в форме постановлений - высших должностных лиц иных субъектов РФ. Однако это не является обязательной формулой. Например, в соответствии с Уставом Омской области Губернатор Омской области издает указы и распоряжения. Нормативные правовые акты Губернатора издаются в форме указа. Индивидуальные правовые акты Губернатора издаются в форме распоряжения. Согласно Уставу города Москвы по вопросам своей компетенции Мэр Москвы издает обязательные для исполнения на всей территории города Москвы указы и распоряжения и осуществляет контроль за их исполнением.

Не исключена вероятность принятия совместного правового акта руководителя исполнительного органа государственной власти субъекта РФ с иными органами и должностными лицами исполнительной власти, в том числе федеральными и другого субъекта Федерации. Такие совместные акты принимаются в случаях, требующих одновременного решения вопроса несколькими органами и должностными лицами.

Подавляющее большинство региональных вопросов, требующих решений нормативного характера, отнесено к компетенции высшего органа исполнительной власти субъекта РФ.

Свои решения он оформляет в виде постановлений и распоряжений. Порядок их принятия отражает коллегиальный характер высшего регионального органа исполнительной власти, и подписываются руководителем высшего органа исполнительной власти субъекта Федерации или лицом, его заменяющим. Отличие между указанных актами аналогично различию указов (постановлений) и распоряжений высшего должностного лица субъекта РФ. Так, согласно ст. 63 Устава Омской области Правительство Омской области издает постановления и распоряжения. При этом нормативные правовые акты издаются в форме постановлений, а индивидуальные правовые акты в форме распоряжений. По общему правилу, постановление считается принятым, если за него проголосовало более половины членов высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ.

Возможно принятие регламента деятельности высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. Подобный нормативно-правовой акт приобретает либо форму постановления высшего должностного лица субъекта РФ, либо форму постановления высшего органа исполнительной власти субъекта России. В этом, в частности, проявляется организационная обособленность региональных органов исполнительной власти.

Федеральный законодатель указывает на важное обстоятельство, что издание руководителем высшего органа исполнительной власти субъекта России правового акта должно быть в обязательном порядке основано на федеральном и региональном законодательстве, носящем нормативный характер, и направлено на исполнение указанных актов. Данное требование распространяется и на акты высшего органа исполнительной власти субъекта РФ.

Правовые акты высшего органа исполнительной власти субъекта РФ и его руководителя должны отвечать общим требованиям законности, а также требованиям организационно-технического характера, которые предъявляются к данным правовым актам. Кроме того, они должны быть изданы только в пределах их компетенции, а также в форме и порядке, предусмотренных для их принятия.

Как правило, высшее должностное лицо субъекта, высший орган исполнительной власти субъекта Федерации имеют собственные бланки, на которых и оформляются их решения. В ходе формирования правового акта разрабатывается его внутренняя структура, которая с принятием акта приобретает юридическое значение. Внутреннее построение правового акта преследует цель придать последовательность и логичность его составляющим частям, отразить с достаточной полнотой и закрепить его составные элементы. Это позволяет после принятия акта наиболее рационально его применить, то есть с наименьшей затратой времени, сил и средств обеспечить понимание акта тем кругом субъектов, которым он адресуется. Как правило, нормативный правовой акт содержит в самом начале небольшой раздел - вводную часть, которую именуют преамбулой, введением и т.п., но в самом тексте никак не называют. Назначение вводной части - кратко сформулировать цели и задачи правового акта, объяснить, чем вызвано его принятие. Следующим основным структурным элементом нормативного правового акта является норма, чаще всего нормы, содержащие и очерчивающие предмет регулирования. Для обозначения составных фрагментов структуры применяются понятия: раздел, глава, статья, параграф, пункт, подпункт, часть, абзац и т.п. Твердых технико-юридических правил о том, когда надлежит применять указанные обозначения не существует. Текст указа (постановления), распоряжения содержит констатирующую и распорядительную части. Если содержание документа не нуждается в пояснениях, то констатирующая часть отсутствует (обычно, в распоряжениях). В констатирующей части содержится оценка состояния дел по рассматриваемому вопросу. При этом она излагается кратко. Распорядительная часть постановления начинаться словами "постановляю" и может подразделяться на пункты и подпункты. Пункты располагаются по их значимости (от наиболее существенных вопросов к второстепенным) или в последовательности развития темы документа. Возможна компоновка пунктов и по другим критериям: исполнителям, срокам исполнения.

2. Комментируемая норма устанавливает два важных условия функционирования региональных органов исполнительной власти. Первое, нормативные акты высшего должностного лица субъекта РФ и высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ должны быть изданы в пределах законодательно очерченной компетенции этих органов. Второе, при соблюдении первого условия указанные акты обязательны к исполнению всеми физическими, юридическими лицами, а также органами публичной власти и их должностными лицами. При этом территориальные пределы исполнения предписаний правовых актов высшего органа исполнительной власти субъекта РФ и его руководителя ограничены административно-территориальными рубежами соответствующего региона.

Федеральное законодательство не устанавливает конкретных требований к порядку вступления в силу правовых актов высшего должностного лица субъекта РФ, высшего органа исполнительной власти субъекта Федерации. В то же время действует общее конституционное положения о невозможности применения нормативных правовых актов, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, если эти акты не опубликованы для всеобщего сведения.

Правовые акты высшего регионального органа исполнительной власти, а также его руководителя вступают в юридическую силу в срок и в порядке, указанный при их издании. Как правило, если иное не предусмотрено в них самих, данные правовые акты вступают в силу либо с момента подписания и регистрации или со дня их официального опубликования. Нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу не ранее чем через десять дней после их официального опубликования. Правовые акты высшего должностного лица субъекта РФ, высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ считаются официально опубликованными при опубликовании их в официальных изданиях этих органов. Так, например, печатными изданиями, в которых официально публикуются правовые акты Мэра Москвы, являются газета "Тверская, 13" и журнал "Вестник Мэра и Правительства Москвы". Кроме того, в случае необходимости данные акты могут быть доведены до сведения общественности иными способами (с помощью телевидения, радио, листовок).

Дополнительно см. комментарий к ст. 23 настоящего Федерального закона.

3. Правовые акты высшего должностного лица субъекта РФ, высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ носят подзаконный характер. Это означает, что они должны соответствовать федеральным и региональным законам, имеющим верховенство в системе правовых актов Российского государства. Указанные акты не должны и не могут противоречить Конституции РФ, федеральным законам, принятым по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения РФ и ее субъектов, указам Президента России, постановлениям Правительства РФ, конституции (уставу) и законам субъекта РФ.

Данное положение находит закрепление и в региональном законодательстве. Например, в соответствии со ст. 41 Устава города Москвы правовые акты, издаваемые Мэром Москвы, не могут противоречить Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, принятым по предметам ведения РФ и совместного ведения РФ и города Москвы, указам Президента РФ, постановлениям Правительства РФ, Уставу и законам города Москвы. Такие требования позволяют обеспечить согласованность, органическую связь и взаимодействие правовых актов всех уровней государственной власти.

В случае противоречия правовых актов высшего должностного лица субъекта РФ, высшего регионального органа исполнительной власти вышеперечисленным актам, они могут быть отменены ими самими, а также судом (общей юрисдикции и конституционной юстиции).

Кроме того, исполнение данных актов может быть приостановлено указом главы государства до решения вопроса об их соответствии по существу. При признании судом этих правовых актов не соответствующими конституционным нормам и актам, имеющим высшею юридическую силу, они подлежат отмене. Невыполнение судебного решения является основанием для досрочного прекращения полномочий руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ.

Следует отметить, что согласно ст. 76 Основного Закона страны в случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта РФ, изданным по вопросам, выходящим за пределы ведения РФ, совместного ведения РФ и ее субъектов, действует региональный правовой акт. Таким образом, в этом случае приоритет имеют акты высшего должностного лица субъекта РФ, высшего органа исполнительной власти субъекта РФ и тогда могут быть отменены только ими самими.

Правовые акты высшего регионального органа исполнительной власти должны соответствовать актам высшего должностного субъекта РФ. Так, согласно ст. 58 Устава Ивановской области Глава администрации (Губернатор) Ивановской области вправе приостанавливать и отменять своими указами постановления администрации Ивановской области и правовые акты иных исполнительных органов государственной власти Ивановской области, а своим распоряжением - распоряжения должностных лиц исполнительных органов государственной власти Ивановской области. Кроме того, отмена правовых актов органов исполнительной власти субъекта РФ высшим должностным лицом региона возможна не только в случае их противоречия законодательству, но и если их реализация не обеспечена финансовыми или материальными ресурсами (ст. 41 Устава города Москвы).

В целом, можно выделить следующие признаки правового акта высшего должностного лица субъекта РФ и высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ:

- это документально оформленное решение;

- принимается высшим должностным лицом субъекта РФ или высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ в рамках их компетенции;

- принимается по вопросам ведения субъекта РФ;

- носит подзаконный характер;

- имеет территориальную ограниченность и обязательно для исполнения только на территории соответствующего субъекта РФ;

- устанавливает либо изменяет общеобязательные правила или имеет индивидуальный характер.

Дополнительно см. комментарий к ст. 19, а также к гл. V настоящего Федерального закона.

Глава IV. Взаимоотношения законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) и органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

Статья 23. Основы взаимодействия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации и органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

1. О самостоятельности органов законодательной и исполнительной власти субъектов РФ см. комментарий к п. 1 ст. 1, п. 8 ст. 4, п. 1 ст. 11, ст. 13, п.п. 1, 4 ст. 17, п. 4 ст. 18, п.п. 1, 4, 5 ст. 20, п. 1 ст. 21 настоящего Федерального закона.

2. Взаимодействие органов государственной власти в субъектах Федерации базируется прежде всего на идее "сдержек и противовесов", присущей принципу разделения властей (см. подробнее: комментарий к п. 1 ст. 1, п. 7 ст. 18 настоящего Федерального закона). Основываясь на результатах анализа комментируемого Федерального закона, можно выделить следующие формы взаимодействия законодательных и исполнительных органов государственной власти регионального уровня:

- организационное взаимодействие, которое проявляется в возможности участия в формировании иных органов государственной власти (см. комментарий к п.п. 1, 3 ст. 5, п.п. 1, 2, 7 ст. 18, п. 3 ст. 20, ст. 24 настоящего Федерального закона);

- взаимодействие при осуществлении правотворчества (см. комментарий к ст.ст. 5-8, настоящего Федерального закона);

- взаимодействие в сфере государственного управления (см. комментарий к п. 7 ст. 18, ст. 21 настоящего Федерального закона);

- осуществление взаимного контроля и применение мер конституционной и политической ответственности (см. комментарий к ст. 3.1, п. 9 ст. 4, п. 1 ст. 5, п.п. 1-3 ст. 9, п. 1-5 ст. 19 настоящего Федерального закона);

- взаимодействие органов законодательной и исполнительной власти при разрешении споров между ними (см. комментарий к подп. "е" п. 3 ст. 5, ст. 25 настоящего Федерального закона).

Представленная классификация форм взаимодействия имеет весьма условный характер. В реальной действительности органы публичной власти субъектов Федерации, занимаясь конкретными видами государственной деятельности, могут осуществлять взаимодействие в различных формах одновременно.

3. В соответствии с данным пунктом направление нормативных правовых актов, издаваемых органами исполнительной власти субъекта Федерации, и актов руководителя этих органов в парламент соответствующего субъекта является их обязанностью.

В конституциях (уставах), а также иных законах субъектов Федерации устанавливаются различные сроки направления актов органов исполнительной власти в законодательный орган. В Саратовской области этот срок составляет три дня. В Свердловской области правовые акты Губернатора и Правительства направляются в Законодательное Собрание в течение семи дней со дня их подписания. В законодательстве Республики Калмыкия предусмотрено, что нормативные правовые акты Правительства Республики направляются в Народный Хурал (Парламент) Республики Калмыкия в течение четырнадцати дней со дня их принятия.

4. В том случае, если в ходе проверки актов, выносимых органами исполнительной власти субъекта, законодательный (представительный) орган выявит их противоречие нормативным правовым актам, имеющим высшую юридическую силу, он вправе обратиться в органы, допустившие нарушения, с предложением о внесении изменений и (или) дополнений в указанные акты либо об их отмене. Реализация данного права не исключает возможность обжалования незаконных или неконституционных актов в соответствующие судебные органы. О подсудности рассмотрения дел о проверке соответствия нормативных правовых актов Конституции РФ, федеральным законам, конституциям (уставам) субъектов Федерации см. комментарий к ст. 3.1, п. 2 ст. 9 настоящего Федерального закона.

5. Аналогичными правомочиями по отношению к постановлениям законодательных органов государственной власти субъекта обладает руководитель региональных органов исполнительной власти. В законодательстве субъектов Федерации предусматривается обязанность направления постановлений парламента высшему должностному лицу соответствующего субъекта для публикации (см., например: ст. 9 Закона Саратовской области о правовых актах). Высшее должностное лицо (руководитель органов исполнительной власти) субъекта не имеет права отклонить принятый парламентом нормативный правовой акт. Однако он может порекомендовать внести изменения в постановление органа легислатуры или отменить его, в случае, если оно противоречит действующему законодательству. При этом глава исполнительной власти вправе обратиться в компетентный суд с запросом о соответствии постановления парламента законодательству, имеющему высшую юридическую силу. О подсудности рассмотрения дел о проверке соответствия нормативных правовых актов Конституции РФ, федеральным законам, конституциям (уставам) субъектов Федерации см. комментарий к ст. 3.1, п. 2 ст. 9 настоящего Федерального закона.

Рассмотренные в п.п. 3-5 комментируемой статьи процедуры взаимодействия органов государственной власти субъектов имеют двоякое значение. С одной стороны, в результате проверки отсеиваются акты, противоречащие действующему законодательству, с другой, - реализуется региональный механизм сдержек и противовесов.

6. В органах законодательной власти субъектов Федерации периодически формируются перспективные планы законопроектных работ. Планы законопроектных работ принимаются постановлением парламента субъекта РФ (постановление Саратовской областной Думы от 27 декабря 2000 г. N 49-2292 "О перспективном плане законопроектных работ Саратовской областной Думы на 2001 год"). Они направляются руководителю органов исполнительной власти в целях повышения эффективности взаимодействия законодательных и исполнительных органов в сфере законоподготовительной деятельности.

О направлении высшему должностному лицу (руководителю органов исполнительной власти) субъекта проектов законов см. комментарий к ст. 8 настоящего Федерального закона.

7. В Саратовской области, согласно положениям регламента Саратовской областной Думы, Губернатор области (или лицо, его замещающее), руководитель представительства Губернатора вправе присутствовать на любом открытом и закрытом заседании Думы. При этом Губернатор области входит в состав президиума заседания. Он вправе предложить проведение закрытого заседания областной Думы, выйти с инициативой созыва внеочередного заседания парламента. Губернатор области, как и другие субъекты законодательной инициативы, вправе предлагать вопросы в повестку дня заседания Думы.

8. В свою очередь, взаимным правом присутствовать на заседаниях исполнительных органов власти наделены члены депутатского корпуса или представители аппарата регионального парламента. В соответствии со ст. 8 Закона Саратовской области от 5 сентября 1996 г. "О Правительстве Саратовской области" (с изм. и доп. от 22 октября 1996 г., 30 ноября 1998 г., 20 января, 6 апреля 1999 г., 5 июня 2000 г., 30 мая, 29 июля 2002 г., 4 ноября 2003 г., 3 марта 2004 г., 2 июня 2005 г.) депутаты областной Думы, руководитель аппарата областной Думы либо по поручению областной Думы или ее Председателя работники аппарата областной Думы вправе присутствовать на заседаниях Правительства области, коллегий министерств и ведомств, а также принимать участие в обсуждении рассматриваемых вопросов.

Статья 24. Участие законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации в формировании органов исполнительной власти в субъекте Российской Федерации. Выражение недоверия высшему исполнительному органу государственной власти субъекта Российской Федерации, руководителям органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

1. Согласно правовой позиции высшего органа конституционного контроля, сформулированной в постановлении Конституционного Суда РФ от 1 февраля 1996 г. N 3-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава - Основного закона Читинской области, само по себе это право регионального законодателя как один из элементов системы сдержек и противовесов, дающий ему право влиять на исполнительную власть, не противоречит основам конституционного строя РФ. Важно, как эта возможность конкретизируется в основном законе субъект. В случае, если парламент субъекта РФ утверждает назначение на должность заместителей высшего должностного лица и руководителей высших органов исполнительной власти субъекта Федерации орган исполнительной власти фактически лишается самостоятельности в условиях разделения властей. Данная позиция была подтверждена Конституционным Судом РФ в постановлении от 10 декабря 1997 г. N 19-П по делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Тамбовской области, в котором было подчеркнуто, что законодательное определение структуры органов исполнительной власти, порядка организации и деятельности исполнительного органа соответствует конституционным задачам законодательного органа и не исключает для исполнительной власти возможности на основе установленного парламентом субъекта порядка принимать собственные правовые акты конкретизирующего, подзаконного характера.

Также Конституционным Судом России была подтверждена возможность законодательных органов государственной власти субъекта Федерации принимать участие в согласовании назначения на должность руководителей территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти в случаях, предусмотренных федеральным законом, при условии, что на соответствующие федеральные органы исполнительной власти возлагается осуществление полномочий Российской Федерации по вопросам совместного ведения Федерации и ее субъектов.

2. Положения указанных выше решений Конституционного Суда РФ распространяют свое действие и на возможность отрешения парламентом субъекта от должности тех руководителей региональных органов исполнительной власти, в назначении которых он принимал участие.

Статья 25. Разрешение споров между законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации и высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации

При возникновении спора между региональными органами государственной власти по тем или иным вопросам, они могут прибегнуть к созданию согласительных комиссий. К примеру, в Уставе Саратовской области (ст. 69) споры между областной Думой и Правительством области по вопросам осуществления их полномочий разрешаются в месячный срок, согласительными комиссиями, созданными на паритетной основе.

Кроме того, органы государственной власти уровня субъектов РФ могут обратиться к Президенту РФ, который вправе использовать согласительные процедуры для разрешения разногласий (ч. 1 ст. 85 Конституции РФ). В том случае, если Президент России в течение месяца со дня обращения не использовал эти согласительные процедуры либо такие процедуры не привели к разрешению спора, заинтересованные органы могут направиться в Конституционный Суд России с ходатайством о разрешении спора (п. 7 ч. 1 ст. 93 Закона о Конституционном Суде).

В тех регионах России, где созданы конституционные или уставные суды субъектов Федерации, разрешение споров о компетенции между региональными органами государственной власти может входить в круг полномочий этих судебных органов (республики Бурятия, Кабардино-Балкария, Северная Осетия - Алания, Саха (Якутия).

Статья 26. Ответственность за нарушение законодательства субъекта Российской Федерации

Исполнение конституционных предписаний является одной из форм реализации основного закона и предполагает активную деятельность, требуемую конституционной нормой и направленную на достижение выдвинутых ею целей. Исполнение конституции либо устава субъекта по смыслу данной юридической категории должно затрагивать прежде всего деятельность органов государственной власти. Однако, как следует из положений комментируемой нормы настоящего Федерального закона, исполнять законодательство субъекта Федерации обязаны все участники общественных отношений регионального уровня, включая, в том числе органы местного самоуправления, организации, общественные объединения и граждан. В связи с этим, представляется, что данную норму следует толковать распространительно. Думается, что в комментируемой статье также предусматривается обязанность указанных субъектов конституционных отношений соблюдать конституцию, устав и законы субъектов, т.е. сообразовывать свое поведение с юридическими запретами, предусмотренными в региональном законодательстве.

В связи с тем, что уголовное законодательство относится к предметам ведения Российской Федерации (п. "о" ст. 71 Конституции РФ), в региональном законодательстве не может быть предусмотрена уголовная ответственность за нарушение конституции (устава), законов и иных нормативных правовых актов субъекта Федерации. Вместе с тем в законодательстве субъектов за нарушения названных нормативных правовых актов могут быть установлены иные виды ответственности (конституционная, административная, дисциплинарная).

Глава IV.1. Общие принципы разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъекта Российской Федерации

Статья 26.1. Определение полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации

1. В соответствии со ст. 73 Конституции РФ вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий России по предметам совместного ведения Федерации и субъектов республики, края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа обладают всей полнотой государственной власти. Иными словами, вне указанных пределов российская Конституция предоставила субъектам России самостоятельно определять в своих конституциях (уставах) и иных нормативных правовых актах собственные предметы ведения и полномочия своих органов государственной власти. Так, в силу ст. 7 Устава Саратовской области к предметам самостоятельного ведения области относятся:

- принятие Устава (Основного Закона) Саратовской области и поправок к нему, других законов области, контроль за их исполнением;

- административно-территориальное устройство области;

- установление системы органов исполнительной власти области;

- организация государственной гражданской службы области;

- государственная собственность области и управление ею;

- принятие областных программ в сфере экономического и социального развития области;

- областной бюджет;

- областные награды и почетные звания;

- иные вопросы, находящиеся вне пределов ведения Российской Федерации и совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также не отнесенные к вопросам местного значения.

О разграничении предметов ведения и полномочий см. также комментарий к п. 1 ст. 1 настоящего Федерального закона.

2. Каждый из предметов совместного ведения Федерации и ее субъектов, перечисленных в ч. 1 ст. 72 Конституции РФ, подлежит конкретизации в федеральных законах, договорах о разграничении полномочий и соглашениях, а также в законах субъектов Федерации. Так, например, в соответствии с п. "о" ч. 1 ст. 72 российской Конституции субъекты Федерации могут быть самостоятельными участниками международных и внешнеэкономических отношений, если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам. Более детальная регламентация международной и внешнеэкономической деятельности содержится в Федеральном законе от 2 декабря 1998 г. N 4-ФЗ "О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации". В конституциях и уставах субъектов Федерации также имеются положения о праве республики, края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа осуществлять международные и внешнеэкономические связи (см., например: ст. 56 Конституции Республики Дагестан).

Как определено в Основных положениях региональной политики в Российской Федерации, утвержденных Указом Президента РФ от 3 июня 1996 г. N 803, приоритет в законотворческой деятельности в сфере региональной политики должен быть отдан разработке единых основ разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Федерации, поскольку решение таких вопросов, как разграничение государственной собственности на природные ресурсы, землепользование, бюджетное устройство и налоговое регулирование, обеспечение социально-экономических прав граждан, не должно осуществляться на индивидуальной основе. Общие правила, установленные федеральными законами, должны конкретизироваться применительно к экономическим, национальным и иным особенностям регионов различными соглашениями и договорами между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ, а также обеспечивать соответствие конституций (уставов), законодательных и иных нормативных правовых актов субъектов Федерации Конституции РФ, федеральным конституционным и федеральным законам.

3. О передаче полномочий региональным органам государственной власти по предметам ведения Российской Федерации см. комментарий к ст.ст. 26.3, 26.4, 26.5 настоящего Федерального закона.

4. Комментируемый пункт содержит юридические предписания, направленные на избежание дублирования полномочий, подлежащих законодательному и договорному разграничению.

Статья 26.2. Финансовое обеспечение осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам ведения субъектов Российской Федерации

В соответствии с положениями данной статьи органы государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам ведения субъектов Российской Федерации самостоятельны. Самостоятельность в осуществлении каких-либо полномочий подразумевает наличие независимости в принятии решений. Как правило, реализация публичных, государственных полномочий требует соответствующего финансового обеспечения, без которого, указанные органы государственной власти не будут эффективными и реализация их полномочий не будет достигать заданной цели.

Основным источником финансового обеспечения органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам ведения субъектов Российской Федерации, как правило, выступает собственный бюджет, одновременно являющийся атрибутом самостоятельности соответствующих органов государственной власти. В то же время наличие собственного бюджета у субъекта Федерации не означает вторжение в компетенцию Российской Федерации. Данный аспект связан с тем, что согласно п. "ж" ст. 71 Конституции РФ финансовое, валютное, кредитное регулирование находится в ведении Российской Федерации.

Закрепленный российской Конституцией принцип единства экономического пространства (ч. 1 ст. 8) предопределяет проведение единой финансовой политики и, соответственно, наличие единой финансовой системы, включая бюджетную и налоговую. При этом органы государственной власти субъектов Российской Федерации участвуют в финансовых, валютных и кредитных отношениях, имеющих общефедеральное значение, в той мере и постольку, в какой и поскольку это предусмотрено и допускается федеральными законами, иными правовыми актами федеральных органов государственной власти.

Отнесение финансового, валютного, кредитного регулирования к ведению Российской Федерации не препятствует органам государственной власти субъекта Российской Федерации в пределах своих полномочий осуществлять меры по мобилизации и расходованию собственных финансовых ресурсов. К таковым в соответствии с Уставом (Основным законом) Тамбовской области относятся средства бюджета области и областных внебюджетных и валютных фондов, кредитные ресурсы, ассигнования из федерального бюджета (ч. 1 ст. 108). Уставом определены также бюджетные права органов государственной власти области (ст. 105), статус и порядок формирования внебюджетных и валютных фондов (ст.ст. 106 и 107), налоговая и кредитно-банковская системы области (ст.ст. 108, 109 и 110).

В соответствии с нормами БК РФ (ст. 6) под субвенцией понимаются бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов. Данные бюджетные средства применительно к финансовому обеспечению осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Федерации по предметам ведения субъектов РФ можно считать как:

- дополнительный источник финансового обеспечения полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации;

- источник финансовых, бюджетных средств, не обремененный условиями его оплаты (процентов за пользование), - характер безвозмездности, и условиями обязательного возврата, безвозвратная основа.

Самостоятельное осуществление органами государственной власти субъектов России полномочий по реализации собственного бюджета означает наличие процедуры контроля, в том числе и самоконтроля. Например, органы законодательной ветви власти осуществляют контроль за исполнительными органами субъекта Российской Федерации при реализации бюджетных средств.

При этом данный контроль нельзя относить к категории вторжения одних органов власти субъекта РФ в область полномочий другой органов власти.

Например, Законодательное Собрание Алтайского края, как и любой представительный орган, имеет право контроля за соблюдением законов. Это право Законодательного Собрания, закрепленное в ч. 2 ст. 61 Устава Алтайского края, не оспаривает администрация края. Пределы полномочий по осуществлению контроля за соблюдением законов различны. Они не могут противоречить принципу разделения властей при соблюдении обязательного требования: полномочия по контролю не должны затрагивать оперативную, исполнительно-распорядительную (управленческую) деятельность администрации края и ее структур. Это требование соблюдено в Уставе Алтайского края. В свете сказанного назначение и освобождение от должности первого заместителя главы администрации края, руководителя краевых органов внутренних дел, юстиции, финансов, социальной защиты населения, по управлению государственным имуществом главой администрации края с согласия Законодательного Собрания (ч. 3 ст. 81 Устава) вряд ли можно трактовать как ущемление прав главы администрации края, равно как и выражение недоверия Законодательным Собранием указанным должностным лицам, что является основанием для ухода в отставку этих лиц (ст. 85 Устава), но не основанием их освобождения от должностей на основе выраженного им недоверия со стороны Законодательного Собрания. Такое же недоверие (ходатайства об отставке) указанным лицам может быть выражено в коллективном обращении (петиции) жителей края (ч. 2 ст. 57 Устава).

В Кировской области ст. 42 Устава (Основного Закона) к ведению Законодательного Собрания Кировской области относится согласование кандидатур на должности первого заместителя и заместителей Председателя Правительства, руководителей финансового органа и органа по управлению государственной собственностью области (пункт "л") и выражение недоверия указанным должностным лицам (п. "м"). Статья 55 Устава относит к числу полномочий Губернатора Кировской области формирование Правительства области в соответствии с Уставом и законами области и представление на согласование Законодательному Собранию кандидатур на должности первого заместителя и заместителей Председателя Правительства, руководителей финансового органа и органа по управлению государственной собственностью области (п. "г").

Статья 26.3. Принципы финансового обеспечения осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения

1. В соответствии со ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (республики, края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа) находятся:

- обеспечение соответствия конституций и законов республик, уставов, законов и иных нормативных правовых актов краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов Конституции Российской Федерации и федеральным законам;

- защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности; режим пограничных зон;

- вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами;

- разграничение государственной собственности;

- природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры;

- общие вопросы воспитания, образования, науки, культуры, физической культуры и спорта;

- координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, отцовства и детства; социальная защита, включая социальное обеспечение;

- осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидация их последствий;

- установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации;

- административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды;

- кадры судебных и правоохранительных органов; адвокатура, нотариат;

- защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей;

- установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления;

- координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, выполнение международных договоров РФ.

2. Таким образом, полномочия органов государственной власти субъекта Федерации по предметам совместного ведения, установленным Конституцией РФ по отношению к полномочиям, отраженным в настоящем Федеральном законе являются основополагающими.

Все вышеперечисленные полномочия органов государственной власти российских регионов по предметам совместного ведения, осуществляются данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации. В случаях, когда из федерального бюджета Российской Федерации предоставляется субвенция, характер расходов приобретает целевую направленность, а совместные полномочия фактически подпадают под юрисдикцию Российской Федерации, формально финансируемые из бюджета соответствующего субъекта Российской Федерации. То есть, здесь речь идет о тех случаях в соответствии с федеральными законами осуществление вышеуказанных полномочий может дополнительно финансироваться за счет средств федерального бюджета и федеральных государственных внебюджетных фондов, в том числе в соответствии с федеральными целевыми программами.

Федеральный бюджет - это бюджет Российской Федерации. Предоставление бюджетных средств из бюджета РФ на осуществление совместных полномочий может означать:

- совместную договоренность субъекта Федерации с федеральным центром, в качестве финансовой помощи;

- фактическое ограничение конкретного субъекта РФ от реализации определенной публичной функции. Предоставление бюджетных средств на финансирование федеральных целевых программ осуществляется в форме субвенции или субсидии. Субсидия в отличие от субвенции не носит характер обязательной безвозмездности и безвозвратности и предоставляется только на условиях долевого финансирования расходов (ст. 6 БК РФ).

Таким образом, федеральные целевые программы - расходные обязательства органов государственной власти Российской Федерации, а в отдельных случаях и органов государственной власти субъектов Российской Федерации (при долевом финансировании расходов) по реализации публичных полномочий.

Федеральные государственные внебюджетные фонды - Пенсионный фонд Российской Федерации, фонды Социального страхования, Обязательного Медицинского страхования.

Указанные фонды в рамках своих полномочий, вправе оказывать финансовую поддержку органам государственной власти субъектов Российской федерации в соответствии со своими функциональными задачами.

3. Межмуниципальные проекты, программы, проекты в соответствии с ч. 3 ст. 26.3 - это объекты, программы, проекты, предназначенные для реализации существующих (закрепленных действующим законодательством: Конституцией, рассматриваемым федеральным законом) полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации на территориях двух и более муниципальных районов, городских округов. Как мы видим, в область полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации по реализации межмуниципальных проектов, программ, и иных проекты не входят такие муниципальные образования как поселения.

4. Реализация вопросов, закрепленных в п. 2 ст. 26.3 может регулироваться нормами федерального законодательства, то есть по ним могут приниматься соответствующие федеральные законы. Согласно положениям п. 4 ст. 26.3 не допускается включение в эти федеральные законы положений, которыми определяются объем и порядок осуществления расходов из бюджета субъекта Российской Федерации, необходимых для исполнения соответствующих полномочий органами государственной власти субъекта Российской Федерации. То есть объем и порядок осуществления расходов из бюджета субъекта Российской Федерации, необходимых для исполнения соответствующих полномочий органами государственной власти субъекта Российской Федерации есть исключительная прерогатива субъектов РФ. Исключение в данном случае составляют положения о порядке осуществления расходов на решение следующих вопросов:

- организационного и материально-технического обеспечения проведения выборов в органы государственной власти субъекта Российской Федерации, референдумов субъекта Российской Федерации;

- поддержки сельскохозяйственного производства (за исключением мероприятий, предусмотренных федеральными целевыми программами);

- обеспечения государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополнительного образования в общеобразовательных учреждениях путем выделения субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации основных общеобразовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников общеобразовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов) в соответствии с нормативами, установленными законами субъекта Российской Федерации;

- организации предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным образовательным программам в специальных (коррекционных) образовательных учреждениях, специальных учебно-воспитательных учреждениях для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии, перечень которых утверждается органами государственной власти субъекта Российской Федерации, а также в специальных образовательных учреждениях закрытого типа;

- организации оказания специализированной медицинской помощи в кожно-венерологических, туберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах и других специализированных медицинских учреждениях (за исключением федеральных специализированных медицинских учреждений, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- предоставления субвенций местным бюджетам для выплаты гражданам адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в соответствии с устанавливаемыми органами государственной власти субъекта РФ стандартами оплаты жилья и коммунальных услуг;

- выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований в порядке, установленном федеральным законом.

Реализация вышеперечисленных вопросов, регулируемых федеральными органами публичной власти осуществляется из такого бюджетного источника, как субвенция из федерального бюджета.

Субъекты РФ вправе самостоятельно принимает на себя обязательства по финансовому, материально-техническому и иному обеспечению отдельных вопросов, прямо не отнесенных к их полномочиям. В частности, Конституция Республики Алтай, исходя из положений Федерального закона "Об образовании", согласно которому государство гарантирует гражданам общедоступность и бесплатность среднего (полного) общего образования закрепила в ст. 44 обязательность основного общего образования.

Устанавливая, что родители должны обеспечить получение детьми среднего (полного) общего образования, оспариваемая норма - в соответствии с целями социального государства - дополнительно гарантирует более широкие возможности для несовершеннолетних, которые хотели бы продолжить свое обучение. Тем самым Республика Алтай принимает на себя обязательства по финансовому, материально-техническому и иному обеспечению права на образование в указанном объеме и возлагает на родителей несовершеннолетних содействие в его реализации и защите. Такое регулирование не нарушает установленное Конституцией РФ разграничение предметов ведения и полномочий, поскольку защита прав и свобод граждан, а также общие вопросы образования находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов.

Изменение перечня полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемых за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета), производится:

- в порядке внесения изменений в перечень полномочий, осуществляемых органами государственной власти субъекта РФ самостоятельно за счет средств бюджета субъекта;

- в порядке установления дополнительных полномочий органов государственной власти субъекта Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемые данными органами самостоятельно за счет и в пределах средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета), если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам. Данное правило действует в отношении тех вопросов, которые еще не урегулированы федеральными законами.

5, 6. Законами субъекта Федерации в порядке, определенном федеральным законом, устанавливающим общие принципы организации местного самоуправления в России, органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями субъекта РФ по решению вопросов, связанных с:

- формированием и содержанием архивных фондов субъекта Федерации;

- предупреждением чрезвычайных ситуаций межмуниципального и регионального характера, стихийных бедствий, эпидемий и ликвидацией их последствий;

- организацией и осуществлением межмуниципальных программ и проектов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности;

- созданием и обеспечением охраны государственных природных заказников, памятников природы, природных парков, дендрологических парков и ботанических садов регионального значения; ведением Красной книги субъекта Российской Федерации;

- поддержкой сельскохозяйственного производства (за исключением мероприятий, предусмотренных федеральными целевыми программами);

- планированием использования земель сельскохозяйственного назначения, перевода земель сельскохозяйственного назначения, за исключением земель, находящихся в федеральной собственности, в другие категории земель;

- строительством и содержанием автомобильных дорог общего пользования межмуниципального значения;

- предоставлением начального и среднего профессионального образования (за исключением образования, получаемого в федеральных образовательных учреждениях, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- предоставлением дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения;

- охраной и сохранением объектов культурного наследия регионального значения;

- организацией библиотечного обслуживания населения библиотеками субъекта Федерации;

- созданием и поддержкой государственных музеев (за исключением федеральных государственных музеев, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- организацией и поддержкой учреждений культуры и искусства (за исключением федеральных государственных учреждений культуры и искусства, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- поддержкой народных художественных промыслов (за исключением организаций народных художественных промыслов, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- поддержкой региональных и местных национально-культурных автономий, поддержкой изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности;

- организацией оказания специализированной медицинской помощи в кожно-венерологических, туберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах и других специализированных медицинских учреждениях (за исключением федеральных специализированных медицинских учреждений, перечень которых утверждается Правительством РФ);

- социальной поддержкой и социальным обслуживанием граждан пожилого возраста и инвалидов, граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей-сирот, безнадзорных детей, детей, оставшихся без попечения родителей (за исключением детей, обучающихся в федеральных образовательных учреждениях), социальной поддержкой ветеранов труда, лиц, проработавших в тылу в период Великой Отечественной войны 1941-1945 гг., семей, имеющих детей (в том числе многодетных семей, одиноких родителей), жертв политических репрессий, малоимущих граждан, в том числе за счет предоставления субвенций местным бюджетам для выплаты пособий на оплату проезда на общественном транспорте, иных социальных пособий, а также для возмещения расходов муниципальных образований в связи с предоставлением законами субъекта Федерации льгот отдельным категориям граждан, в том числе льгот по оплате услуг связи;

- предоставлением служебных жилых помещений для государственных гражданских служащих субъекта, работников государственных учреждений субъекта Федерации;

- материально-техническим и финансовым обеспечением оказания адвокатской помощи в труднодоступных и малонаселенных местностях, определением порядка предоставления компенсаций расходов адвокату, оказывающему бесплатную юридическую помощь гражданам Российской Федерации в порядке, установленном статьей 26 Федерального закона от 31 мая 2002 года N 63-ФЗ "Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации;

- определением границ нотариальных округов в пределах территории субъекта Российской Федерации и численности нотариусов;

- организацией и осуществлением межмуниципальных инвестиционных проектов;

- организацией и осуществлением региональных и межмуниципальных программ и проектов в области физической культуры и спорта;

- организацией тушения пожаров (за исключением лесных пожаров, пожаров на объектах, критически важных для национальной безопасности страны, других особо важных пожароопасных объектах, особо ценных объектах культурного наследия России, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации, а также при проведении мероприятий федерального уровня с массовым сосредоточением людей);

- выравниванием бюджетной обеспеченности муниципальных образований в порядке, установленном федеральным законом.

Наделение органов местного самоуправления вышеперечисленными полномочиями в обязательном порядке сопровождается передачей необходимых материальных и финансовых ресурсов.

Таким образом, вне зависимости от того, что перечень вопросов местного значения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями субъекта РФ. В случае наделения органов местного самоуправления полномочиями органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления предоставляются субвенции для реализации соответствующих задач. В тоже время, в соответствии с ч. 3 ст. 18 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" законы субъектов Российской Федерации не могут содержать положений, определяющих объем расходов за счет средств местных бюджетов.

Существенными условиями содержания законов субъектов Российской Федерации, предусматривающих наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, (ч. 6 ст. 19 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации") должны содержать:

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

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

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

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

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

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

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

Положения законов субъектов России, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, вводятся в действие ежегодно законом субъекта Федерации о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год при условии, если региональным законом о бюджете на соответствующий финансовый год предусмотрено предоставление субвенций на осуществление указанных полномочий (ч. 6 ст. 19 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Согласно ст. 20 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", по вопросам осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий органы исполнительной власти субъектов Федерации в случаях, установленных законами субъектов, в пределах своей компетенции вправе издавать обязательные для исполнения нормативные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением. Органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах выделенных муниципальным образованиям на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.

Органы государственной власти осуществляют контроль за осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, а также за использованием предоставленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств (ст. 20 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

7. За счет субвенций из федерального бюджета полномочия органов государственной власти субъектов Федерации осуществляются по вопросам:

- материально-технического и финансового обеспечения деятельности органов государственной власти субъекта и государственных учреждений субъекта Федерации, в том числе вопросов оплаты труда работников региональных органов государственной власти и работников государственных учреждений субъекта;

- организационного и материально-технического обеспечения проведения выборов в органы государственной власти регионального уровня, референдумов субъекта РФ;

- формирования и использования резервных фондов субъекта Федерации для финансирования непредвиденных расходов;

- передачи объектов собственности субъекта Федерации в муниципальную собственность;

- организации транспортного обслуживания населения автомобильным, железнодорожным, внутренним водным, воздушным транспортом (пригородное и межмуниципальное сообщение);

- обеспечения государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополнительного образования в общеобразовательных учреждениях путем выделения субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации основных общеобразовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников общеобразовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов) в соответствии с нормативами, установленными законами субъекта Российской Федерации;

- организации предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным образовательным программам в специальных (коррекционных) образовательных учреждениях, специальных учебно-воспитательных учреждениях для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии, перечень которых утверждается региональными органами государственной власти, а также в специальных образовательных учреждениях закрытого типа;

- организации обязательного медицинского страхования неработающего населения;

- организации оказания специализированной (санитарно-авиационной) скорой медицинской помощи;

- предоставления субвенций местным бюджетам для выплаты гражданам адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в соответствии с устанавливаемыми региональными органами государственной власти стандартами оплаты жилья и коммунальных услуг;

- заключения внешнеэкономических соглашений субъекта Российской Федерации;

- установления, изменения и отмены региональных налогов и сборов, а также установления налоговых ставок по федеральным налогам в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;

- привлечения субъектом Федерации заемных средств, а также обслуживания и погашения внутренних и внешних долгов субъекта;

- наделения городских поселений статусом городского округа;

- определения границ муниципальных образований в установленном порядке;

- учреждения печатного средства массовой информации для обнародования (официального опубликования) правовых актов органов государственной власти субъекта Федерации, иной официальной информации;

- установления административной ответственности за нарушение законов и иных нормативных правовых актов субъекта РФ, нормативных правовых актов органов местного самоуправления;

- материально-технического обеспечения деятельности мировых судей;

- предоставления материальной и иной помощи для погребения;

- утверждения схем территориального планирования субъекта Российской Федерации, утверждения документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства регионального значения, утверждения региональных нормативов градостроительного проектирования, осуществления государственного строительного надзора в случаях, предусмотренных Градостроительным кодексом РФ;

- установления порядка пользования участками недр, содержащими месторождения общераспространенных полезных ископаемых, или участками недр местного значения, а также участками недр местного значения, используемыми для целей строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанными с добычей полезных ископаемых, и распоряжения данными участками недр, в том числе разработки и реализации территориальных программ развития и использования минерально-сырьевой базы Российской Федерации;

- участия в урегулировании коллективных трудовых споров;

- организации и осуществления на межмуниципальном и региональном уровне мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории субъекта Российской Федерации, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;

- создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов регионального значения;

- осуществления международного сотрудничества в соответствии с российским законодательством, в том числе приграничного сотрудничества, участия в осуществлении государственной политики в отношении соотечественников за рубежом, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;

- участия в организации альтернативной гражданской службы в подведомственных им организациях, включая меры по реализации прав граждан, проходящих альтернативную гражданскую службу, и их социальную защиту;

- организации проведения на территории субъекта Федерации мероприятий по предупреждению и ликвидации болезней животных, их лечению, защите населения от болезней, общих для человека и животных, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;

- осуществления поиска и спасания людей во внутренних водах и в территориальном море Российской Федерации;

- создания, содержания и организации деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований;

- создания по решению органов исполнительной власти субъекта Федерации мобилизационных органов в зависимости от объема мобилизационных заданий (заказов) или задач по проведению мероприятий по переводу экономики субъекта Российской Федерации на работу в условиях военного времени и обеспечения условий работникам созданных мобилизационных органов, координации и контроля за проведением органами местного самоуправления и организациями, деятельность которых связана с деятельностью указанных органов или которые находятся в сфере их ведения, мероприятий по мобилизационной подготовке, а также осуществления методического обеспечения этих мероприятий;

- организации и осуществления региональных научно-технических и инновационных программ и проектов. Полномочия органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, установленные иными федеральными законами, осуществляются за счет субвенций из федерального бюджета.

К обязательным условиям к содержанию данных законов относится:

- определение прав и обязанностей региональных органов государственной власти, а также прав и обязанностей федеральных органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;

- установление способа (методики), федеральных государственных минимальных социальных стандартов расчета нормативов для определения общего объема субвенций из федерального бюджета, предоставляемых бюджетам субъектов РФ на осуществление соответствующих полномочий;

- содержание указания на передачу в пользование и (или) управление либо в собственность субъекта РФ материальных объектов в целях обеспечения осуществления соответствующих полномочий;

- определение порядка представления органами государственной власти субъекта РФ отчетности об осуществлении соответствующих полномочий;

- определение порядка осуществления федеральными органами государственной власти контроля за исполнением органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий и содержание наименования контрольных органов;

- определение условия и порядка временного изъятия соответствующих полномочий у органов государственной власти субъекта РФ, возмещения субвенций, передаваемых органам государственной власти субъекта РФ для обеспечения осуществления соответствующих полномочий.

Федеральные законы, предусматривающие предоставление субвенций из федерального бюджета бюджету субъекта РФ на осуществление вышеуказанных полномочий, вводятся в действие ежегодно федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий год, если указанным федеральным законом предусмотрено предоставление бюджету субъекта РФ указанных субвенций.

То есть предоставление бюджету субъекта РФ субвенций на осуществление передаваемых государственных полномочий в обязательном порядке закрепляется федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год.

8. Федеральные органы государственной власти оставляют за собой право регулирования процесса предоставления субвенций в зависимости от определенных условий. Ими являются случаи необходимости создания новых региональных органов государственной власти, государственных учреждений субъекта и государственных унитарных предприятий субъекта Федерации, а также осуществления дополнительных бюджетных инвестиций, платежей из регионального бюджета гражданам и юридическим лицам, увеличения штатной численности государственных гражданских служащих субъекта Федерации и работников государственных учреждений субъекта.

Таким образом, в случае если органы государственной власти субъектов РФ при получении переданных государственных полномочий не несут особых финансовых нагрузок, то федеральные органы государственной власти вправе не предоставлять соответствующего дополнительного финансирования.

Статья 26.4. Участие органов государственной власти субъекта Российской Федерации в рассмотрении Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации проектов федеральных законов по предметам совместного ведения

1. Комментируемая статья определяет порядок участия региональных органов государственной власти в федеральном законотворчестве. В целом данный институт был закреплен в Федеральном законе "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации" от 4 июня 1999 г. N 119-ФЗ (с изм. и доп. от 20 мая 2002 г.) (далее - Закон о разграничении предметов ведения и полномочий), в настоящее время утратившим юридическую силу, и в измененном виде Федеральным законом "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" от 4 июля 2003 г. N 95-ФЗ был включен в текст настоящего Федерального закона.

Итак, помимо влияния регионов на содержание федеральных законов посредством участия в Совете Федерации Федерального Собрания РФ (согласно п. 2 ст. 95 Конституции РФ и нормам Федерального закона "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации" от 19 июля 2000 г. N 113-ФЗ (с изм. и доп. от 16 декабря 2004 г.) в Совет Федерации входят по два представителя от каждого субъекта РФ: по одному от представительного и исполнительного органов государственной власти), а также путем наделения в соответствии с ч. 1 ст. 104 Конституции РФ законодательных (представительных) региональный органов власти правом законодательной инициативы, предусмотрено право органов государственной власти субъектов РФ участвовать в рассмотрении Государственной Думой Федерального Собрания РФ проектов федеральных законов по предметам совместного ведения. Такое участие осуществляется в форме согласования Государственной Думой проектов федеральных законов с законодательными (представительными) и высшими исполнительными региональными органами государственной власти, что выступает сегодня одной из форм взаимодействия федерального и регионального уровней власти.

Смысл данного взаимодействия федеральных и региональных органов власти состоит в том, что последние участвуют в решении федеральных вопросов, а федеральные органы, в свою очередь, получают возможность обеспечить региональные интересы. Это позволяет учесть мнение регионов и максимально оптимизировать федеральный законодательный процесс в сфере совместного ведения России и ее субъектов, избежать чрезмерного крена в сторону обеспечения интересов Федерации, учесть региональные аспекты. Подчеркнем, что требование обязательного согласования распространяется на проекты федеральных законов лишь по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов (ст. 72 Конституции России) и не предусмотрено для проектов федеральных конституционных законов, а также федеральных законов по предметам исключительного ведения РФ (ст. 71 Конституции России).

2. Внесенные в соответствии с Конституцией РФ и Регламентом Государственный Думы Федерального Собрания РФ от 22 января 1998 г. N 2134-II ГД (с изм. и доп. от 15 апреля 1998 г., от 19 июня 1998 г., от 16 июля 1998 г., от 23 октября 1998 г., от 4 декабря 1998 г., от 21 апреля 1999 г., от 21, 29 сентября 1999 г., от 26 ноября 1999 г., от 19 января 2000 г., от 15 марта 2000 г., от 19 мая 2000 г., от 2, 28 июня 2000 г., от 7 июля 2000 г., от 4, 27 октября 2000 г., от 6, 15, 22 декабря 2000 г., от 14 марта 2001 г., от 5 апреля 2001 г., от 13, 22 июня 2001 г., от 13, 19 декабря 2001 г., от 8 февраля 2002 г., от 13, 20 марта 2002 г., от 20, 27 сентября 2002 г., от 23 октября 2002 г., от 15 ноября 2002 г., от 11, 15 декабря 2002 г., от 12 февраля 2003 г., от 2 апреля 2003 г., от 23 мая 2003 г., от 29 декабря 2003 г., от 16 января 2004 г., от 11, 13, 20 февраля 2004 г., от 19, 24 марта 2004 г., от 2, 23 апреля 2004 г., от 21 мая 2004 г., от 9 июля 2004 г., от 10 ноября 2004 г., от 2, 18 февраля 2005 г., от 2, 30 марта 2005 г., от 10, 17 июня 2005 г., от 8 июля 2005 г.) (далее - Регламент Государственный Думы) в Государственную Думу проекты федеральных законов по предметам совместного ведения Совет Государственной Думы, как правило, не позднее чем за 45 дней до дня их рассмотрения на заседании Государственной Думы направляет в законодательные (представительные) и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов РФ для подготовки и представления в Государственную Думу отзывов на указанные законопроекты.

Совет Государственной Думы с учетом предложений ответственного комитета, определенного по конкретному законопроекту, устанавливает срок представления отзывов в ответственный комитет. Региональные органы государственной власти должны представить отзывы на законопроект в Государственную Думу в течение тридцати дней.

На этой стадии законодательному и высшему исполнительному органам власти субъекта Федерации сразу приходится решать принципиальный вопрос "за" или "против" законопроекта, минуя детальное обсуждение каждой правовой нормы и критическое осмысление концепции проекта. Представители законодательных и высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ вправе присутствовать с правом совещательного голоса на заседаниях ответственного комитета при обсуждении законопроекта.

К сожалению, федеральный законодатель не определяет последствия и не устанавливает ответственности Государственной Думы и ее должностных лиц, в случае если проект федерального закона не будет направлен в региональные законодательный и высший исполнительный органы государственной власти. Не определен и момент, с которого начинает течь тридцатидневный срок, предусмотренный для дачи отзыва субъектами РФ. В некоторых случаях это может иметь принципиальное значение. По-видимому, течение этого срока начинается с момента поступления законопроекта в органы государственной власти субъекта РФ, а не с момента его отправления в регионы.

3. На федеральном уровне установлено, что в случае если законодательные (представительные) и высшие исполнительные региональные органы государственной власти хотя бы 30 субъектов РФ выскажутся против принятия поступившего проекта федерального закона по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов, то Государственная Дума обязана создать согласительную комиссию. Однако анализируемый Федеральный закон не установил ответственности Государственной Думы, если она не учредит согласительную комиссию, а также не определил порядок работы и состав согласительной комиссии (ранее в федеральном законодательстве это было закреплено хотя бы общо). Кроме того, даже если согласительная комиссия будет создана, то остается нерешенным вопрос о том, как следует поступить в случае недостижения ею взаимоприемлемого решения. Не определены последствия ситуации, когда значительная часть субъектов Федерации высказывается против проекта федерального закона в целом.

Отзыв субъекта РФ на проект федерального закона по предметам совместного ведения считается положительным, если региональные и законодательный и высший исполнительный органы государственной власти выскажутся за принятие данного проекта федерального закона. Отзыв субъекта РФ на законопроект считается отрицательным, если представительный и высший исполнительный органы государственной власти субъекта Федерации выскажутся против его принятия. Если же позиция органов государственной власти субъекта РФ разделилась, то считается, что мнение субъекта РФ не высказано.

До недавнего времени на практике встречались случаи, когда представленные в федеральный парламент отзывы по законопроекту не проходили процедуру обсуждения депутатами, а подготавливались аппаратами региональных парламентов. Такое становилось возможным по причине отсутствия заинтересованности депутатов парламентов субъектов РФ, что было обусловлено отсутствием внимания к их мнению со стороны федерального законодателя. Сегодня такие предложения не имеют юридической силы и недопустимы, так как отзыв законодательного органа власти субъекта РФ должен быть оформлен исключительно в форме постановления. Это предполагает обсуждение региональными парламентариями проекта поступившего в законодательный орган государственной власти субъекта РФ федерального закона на его заседании. При этом решение считается принятым, если за него проголосовало простое большинство от установленного числа депутатов.

Отзыв высшего регионального исполнительного органа власти подписывается высшим должностным лицом субъекта РФ. Форма принятого высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ решения жестко не определена, в связи с чем она может быть произвольной.

4. В идеале практическое применение комментируемой нормы возможно в случае, когда более 2\3 субъектов РФ выскажутся за принятие поступившего к ним законопроекта. Однако процедура согласования проектов федеральных законов по предметам совместного ведения с органами государственной власти субъектов Федерации нередко игнорируется депутатами Государственной Думы.

По общему правилу федеральные законы принимаются Государственной Думой в трех чтениях (исключение составляет федеральный закон о федеральном бюджете на соответствующий год, который принимается в четырех чтениях). Принятые в первом чтении законопроекты по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов подлежат направлению повторно в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов РФ для представления в Государственную Думу поправок к указанным проектам законов в тридцатидневный срок. Момент, с которого срок начинает течь тоже не определен. Очевидно, он должен также исчисляться с момента поступления законопроекта в орган законодательной власти субъекта РФ. В адрес высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации законопроект повторно не направляется.

Оформленные должным образом поправки и предложения представительного органа государственной власти субъекта РФ рассматриваются соответствующими комитетами нижней палаты российского парламента, после чего они либо принимаются, либо отклоняются. До истечения указанного тридцатидневного срока рассмотрение законопроектов во втором чтении не допускается. Кроме того, даже при наличии заключения Правового управления Аппарата Государственной Думы, отражающего результаты правовой, юридико-технической и лингвистической экспертиз, по данной категории законопроектов не может быть поставлено на голосование предложение о принятии или об одобрении закона, исключая процедуры второго и третьего чтений.

Согласно Регламенту Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 30 января 2002 г. N 33-СФ (с изм. и доп. от 29 марта 2002 г., от 29 мая 2002 г., от 11 декабря 2002 г., от 12 февраля 2003 г., от 26 марта 2003 г., от 26 мая 2004 г., от 24 декабря 2004 г., от 9 февраля 2005 г.) вместе с принятым Государственной Думой федеральным законом по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов в Совет Федерации направляется информация о позиции органов государственной власти субъектов РФ по этому федеральному закону. При его рассмотрении в заключении ответственного комитета (комиссии) Совета Федерации должна быть указана обобщенная позиция по федеральному закону органов государственной власти субъектов РФ, принявших соответствующие решения и направивших их в Совет Федерации.

На сегодняшний день остаются неразрешенными вопросы о том, обязаны ли обе палаты федерального парламента согласовывать федеральные законопроекты, каковы должны быть правовые последствия, если Государственная Дума не обеспечит согласования принятого ею федерального закона с субъектами РФ, а Совет Федерации сочтет необходимым направить этот закон на согласование с органами государственной власти субъектов Федерации. По справедливому мнению большинства авторов целесообразнее осуществление согласования после принятия закона Государственной Думой и направления его в Совет Федерации, но до принятия Советом Федерации решения об одобрении либо отклонении законопроекта. Высказывается также верное суждение о рациональности наделения Совета Федерации и Президента России правом отклонения проекта федерального закона, если он не прошел процедуру согласования с органами государственной власти субъектов Федерации.

В целом, можно с уверенностью утверждать, что механизм межуровневого согласования проектов федеральных законов по предметам совместного ведения объективно требует серьезного совершенствования. Для обеспечения прав регионов порядок работы по согласованию законопроектов следует четко закрепить в настоящем Федеральном законе. Однако он должен быть не просто обозначен в законодательстве, но эффективно и непосредственно действовать, а его несоблюдение - иметь четкие правовые последствия. В противном случае, не исключена вероятность ликвидации данного института.

Статья 26.5. Возложение на исполнительные органы государственной власти субъекта Российской Федерации осуществления отдельных полномочий по предметам ведения Российской Федерации

В развитие конституционного положения о единстве органов исполнительной власти в России в пределах ведения Федерации и полномочий по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов (ч. 2 ст. 77 Конституции РФ), комментируемая норма закрепляет юридические основания и порядок возложения осуществления отдельных полномочий по предметам ведения Федерации на исполнительные органы власти субъекта РФ. Тем самым закреплен правовой механизм передачи полномочий федеральных органов государственной власти органам государственной власти субъекта РФ. Эти полномочия могут находиться как в исключительном ведении РФ (ст. 71 Конституции РФ), так и в совместном ведении РФ и ее субъектов (ст. 72 Конституции РФ) в рамках полномочий Федерации. Вместе с тем, такое делегирование компетенции возможно лишь в отношении отдельных полномочий РФ и только органам исполнительной власти региона.

Реализация полномочий России не федеральными, а региональными органами государственной власти в определенных случаях целесообразна, так как позволяет максимально учесть особенности того или иного региона. Возложение отдельных полномочий по предметам ведения Федерации на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ может быть осуществлено на основании:

- федерального закона;

- нормативного правового акта Президента России;

- нормативного правового акта Правительства РФ;

- соглашения между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъекта РФ о передаче исполнения части своих полномочий (см. комментарий к ст. 26.8 настоящего Федерального закона).

Во всех указанных случаях необходимо соблюдение требований, зафиксированных п.п. 7, 8 ст. 26.3 и ст. 26.4 рассматриваемого Федерального закона (см. комментарий к данным статьям).

Статья 26.6. Разграничение полномочий между органами государственной власти края, области и органами государственной власти входящего в их состав автономного округа

1. Комментируемая статья устанавливает основы разграничения полномочий между органами государственной власти края, области и органами государственной власти входящего в их состав автономного округа. Необходимость действия данной нормы обусловлена особенностью построения федерализма в России и, в частности, наличием так называемых "сложносоставных" субъектов РФ, а также особым статусом автономных округов. По численности и структуре населения все округа невелики и многонациональны.

Трудности организации публичной власти в автономных округах имеют своей причиной следующее. С одной стороны, на основании ст. 5 Конституции РФ автономный округ является равноправным субъектом РФ наряду с иными субъектами РФ (краем, областью), с другой стороны, в соответствии со ст. 66 Основного Закона страны автономный округ входит в состав края или области. Исключение составляет Чукотский автономный округ, который согласно Закону РФ от 17 июня 1992 г. N 3056-1 "О непосредственном вхождении Чукотского автономного округа в состав Российской Федерации" входит в состав России, минуя край или область. После выделения из Магаданской области и непосредственного вхождения в состав РФ название "автономный округ" потерял для данного субъекта России смысл, ибо по своему статусу он фактически превратился в обычную область. Конституция РФ предусматривает, что по представлению законодательного и исполнительного органов государственной власти автономного округа может быть принят федеральный закон об автономном округе. Однако на сегодняшний день ни один автономный округ не воспользовался данным правом.

Как правило, взаимоотношения между автономными округами, находящимися в составе краев или областей, определяются уставами соответствующих субъектов РФ. Так, в Уставе Иркутской области указывается, что Усть-Ордынский Бурятский автономный округ находится в составе России, является ее субъектов и входит в Иркутскую область. Область строит свои взаимоотношения с этим автономным округом в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами, своим уставом, а также принятыми договорными обязательствами с учетом взаимных интересов. Усть-Ордынскому Бурятскому автономному округу гарантируется представительство в законодательном органе Иркутской области. Органы государственной власти указанного автономного округа по соглашению с органами государственной власти Иркутской области могут передавать последним осуществление части своих полномочий.

Отношения автономных округов, входящих в состав края или области, могут регулироваться договором между органами государственной власти автономного округа и, соответственно, органами государственной власти края или области. Однако данная форма взаимодействия на практике не снимает напряжения между субъектами РФ, так как острым остается вопрос о пределе властвования органов государственной власти края, области. Предусмотрена возможность регулирования отношений между этими регионами и федеральным законом. В то же время, до сих пор такого рода федеральных законов нет.

Не решил всех проблемных вопросов "сложносоставных" субъектов Федерации и Конституционный Суд РФ. В своих Постановлениях "По делу о проверке конституционности Закона Российской Федерации от 17 июня 1992 года "О непосредственном вхождении Чукотского автономного округа в состав Российской Федерации" от 11 мая 1993 г. N 9-П, "По делу о толковании содержащегося в части 4 статьи 66 Конституции Российской Федерации положения о вхождении автономного округа в состав края, области" от 14 июля 1997 г. N 12-П он указал, что равноправие субъектов РФ не исключает вхождение автономного округа в край, область; вхождение автономного округа в состав края, области является реальным лишь в том случае, если происходит включение территории и населения автономного округа в состав территории и населения края, области, что не означает поглощения территории первого, являющейся составной частью территории России.

В настоящее время центральная власть способствует нейтрализации указанной неопределенности конституционно-правового статуса автономного округа, поддерживая инициативы укрупнения российских регионов путем объединения краев, областей и автономных округов в один субъект РФ. Например, объединение Пермской области и Коми-Пермяцкого автономного округа в Пермский край (см. Федеральный конституционный закон от 24 марта 2004 г. N 1-ФКЗ "Об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта Российской Федерации в результате объединения Пермской области и Коми-Пермяцкого автономного округа" (с изм. и доп. от 30 июня 2005 г.); объединение Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) и Эвенкийского автономных округов в Красноярский край (см. Федеральный конституционный закон от 5 октября 2005 г. N 6-ФКЗ "Об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта Российской Федерации в результате объединения Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) автономного округа и Эвенкийского автономного округа"); начавшийся объединительный процесс между Камчатской областью и Корякским автономным округом.

Федеральный законодатель закрепил, что полномочия органов государственной власти автономного округа, входящего в состав края, области по предметам ведения субъектов РФ (ст. 73 Конституции РФ) осуществляются ими самостоятельно за счет средств бюджета автономного округа (за исключением субвенций из федерального бюджета). Вместе с тем, данное положение не является императивным и договором между органами государственной власти автономного округа и, соответственно, органами государственной власти края или области может быть установлены иные требования.

2. Возможности автономных округов по участию в осуществлении полномочий субъектов РФ объективно несопоставимы. Поэтому для большинства автономных округов сужение их компетенции выступает положительным фактором. В этой связи в краях, областях, в состав которых входят автономные округа, полномочия органов государственной власти субъекта РФ, указанные п. 7 ст. 26.3 и ст. 26.5 настоящего Федерального закона (см. комментарий к ним), осуществляются органами государственной власти края, области на всей территории края, области, включая территорию автономного округа. При этом остается возможность развития и расширения компетенции автономных округов, но только на основе федерального закона. Договорный способ регулирования отношений между краем, областью и входящими в их состав автономными округами здесь не предусмотрен.

3. В краях и областях, в состав которых входят автономные округа, полномочия органов государственной власти субъекта РФ, указанные в подп. 3, 5, 7-14, 21-25, 27-31, 34, 37, 40, 41 п. 2 ст. 26.3 настоящего Федерального закона (см. комментарий к ним), осуществляются органами государственной власти края, области на всей территории края, области, включая территорию автономного округа. В этом случае также возможно расширение полномочий автономных округов. Правовым основанием этого могут выступать: а) федеральный закон об отношениях между органами государственной власти автономного округа и, соответственно, органами государственной власти края или области; б) договор между органами государственной власти автономного округа и, соответственно, органами государственной власти края или области. Так, например, такой договор был заключен между Тюменской областью и входящими в ее состав Ханты-Мансийским и Ямало-Ненецким автономными округами.

В том случае, если соответствующий договор либо федеральный закон отсутствует, необходимо четко следовать установленным настоящей нормой параметрам разграничения полномочий между органами государственной власти краев, областей и входящих в их состав автономных округов.

Статья 26.7. Принципы и порядок заключения договоров о разграничении полномочий

1. Возможность заключения договоров о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ предусмотрена ч. 3 ст. 11 Конституции России. В 90-х годах прошлого века в России нередко делались попытки решения многих важнейших для государства и общества вопросов федеративных отношений, особенно в сфере совместного ведения, исключительно путем заключения договоров между соответствующими органами власти РФ и ее субъектов. Такие договоры разрешали некоторые текущие сложности правового регулирования и государственного управления, но вместе с тем порождали сложности еще большие. Многие положения договоров между РФ и ее субъектами не соответствовали Конституции РФ и федеральному законодательству. Требование соответствия их Конституции России и федеральным законами появилось не сразу и выполнялось далеко не всегда. Договоры в основном служили перераспределению экономических льгот и преимуществ, а также удовлетворению сепаратистских устремлений отдельных региональных правящих групп. Они стали вынужденной уступкой со стороны федерального центра для избежания серьезных конфликтов.

В целом роль договоров в реализации федеративных отношений в России весьма неоднозначна. С одной стороны, они нередко помогали решению конкретных практических вопросов субъектов РФ, снижали конфликтность федеративных отношений. С другой стороны, договоры существенно усилили асимметрию правового статуса субъектов РФ, центробежные процессы в стране. Всего с 1994 по 1998 гг. было заключено 42 договора с 46 субъектами РФ, подавляющее большинство которых к настоящему моменту расторгнуто. В то же время небольшая часть договоров РФ с некоторыми республиками продолжает действовать на основании Конституции России (например, с республиками Башкортостан, Татарстан, Саха (Якутия).

Все имевшиеся договоры можно условно разделить на две группы: договоры, существенно изменявшие положение соответствующего субъекта Федерации по отношению к остальным субъектам и устанавливавшие особый правовой режим взаимоотношений Федерации с соответствующим субъектом; и договоры, не имевшие существенного содержания, а представлявшие собой копии тех или иных положений федерального законодательства либо набор деклараций. Первая группа договоров существенно нарушала конституционные основы правовой системы России, противоречила положениям Конституции РФ, прежде всего, ст. 5 Основного Закона страны зафиксировавшей, что во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти все субъекты РФ между собой равноправны. Кроме того, происходило вторжение в модель разграничения предметов ведения, установленную ст.ст. 71-73 Конституции России. Вторая группа договоров просто загромождала правовое пространство России, и единственным выходом было расторжение таких договоров по взаимному согласию. Конституция РФ достаточно полно определила основные вопросы федеративных отношений, и договоры без существенного содержания не имеют практическую значимость. В настоящее время уже завершился процесс расторжения таких договоров, что свидетельствует о незначительной их ценности, как для субъектов Федерации, так и для федерального центра.

Важнейшей вехой в решении проблемы внутригосударственных договоров, определении их новой роли и места в правовой системе России стало вступление в силу Закона о разграничении предметов ведения и полномочий. Он был далек от совершенства, многие его механизмы носили незавершенный, половинчатый характер. Вместе с тем в нем были очерчены условия и рамки договорного регулирования, которые не позволяли бессистемно, массово и не считаясь с положениями Конституции России заключать договоры с субъектами РФ. Договоры могли быть заключены исключительно в сфере совместного ведения РФ и ее субъектов. Итогом явилось приостановление договорного процесса. С 1999 г. центральная власть перестала заключать новые договоры и попыталась привести в соответствие с Конституцией и федеральным законодательством уже заключенные.

С точки зрения эффективности и обоснованности регулирования федеративных отношений, определение единых общеобязательных правил для всех субъектов Федерации в Конституции РФ и федеральном законодательстве представляется более предпочтительным, чем практика заключения двусторонних договоров между Федерацией и субъектами РФ. Однако на сегодняшний день она не исключена полностью и обусловлена тем, что федеральные законы, необходимые для нормального развития субъектов РФ в целом или каких-то субъектов в отдельности, не всегда принимаются своевременно. Принцип равноправия субъектов РФ, который предполагает и единообразие конституционного подхода к распределению предметов ведения между Федерацией и ее субъектами, а также полномочий между их органами, предполагает установление федеральным законодательством единых правил взаимоотношений федеральных органов государственной власти со всеми субъектами Федерации. Заключение договоров оправдано только в исключительных случаях, если оно обусловлено юридически значимыми особенностями субъектов РФ в той мере, в которой указанные особенности обуславливают иное, чем установленное в федеральных законах, разграничение полномочий.

Комментируемая норма определяет, что заключение договоров о разграничении полномочий допускается только в случае, если это обусловлено экономическими, географическими и иными особенностями субъекта РФ, и в той мере, в которой указанными особенностями определено иное, чем это установлено федеральными законами, разграничение полномочий.

Это означает, что роль договоров определяется как вспомогательная по отношению к законодательному регулированию вопросов разграничения полномочий. При этом договор может содержать только те положения, которые требуются для иного разграничения полномочий, чем установленное федеральными законами. С одной стороны, подчеркивается недопустимость договорных исключений из правил статей 71, 72 Конституции РФ, а с другой - фиксируется возможность отступления от норм федеральных законов, разграничивающих полномочия Федерации и ее субъектов.

Разграничение полномочий происходит по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов, определенным Конституцией России. Вместе с тем полномочиями обладают конкретные органы государственной власти РФ или ее субъектов. Значит, договоры о разграничении полномочий разграничивают полномочия не РФ и субъектов РФ вообще, а конкретных федеральных органов и органов субъектов Федерации. Использование договора целесообразно в тех случаях, когда существует пробел в федеральном законодательстве.

Договор о разграничении полномочий в обязательном порядке должен содержать:

- конкретный перечень полномочий федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъекта РФ, разграничение которых производится иначе, чем это установлено федеральными законами и законами субъекта Федерации;

- условия и порядок осуществления полномочий федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъекта РФ, разграничение которых производится иначе, чем это установлено федеральными законами и законами субъекта РФ;

- права и обязанности сторон (федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъекта РФ);

- срок действия договора о разграничении полномочий и порядок продления данного срока;

- основания и порядок досрочного расторжения договора о разграничении полномочий.

2. В соответствии с Законом РСФСР "О языках народов Российской Федерации" от 25 октября 1991 г. N 1807-1 (с изм. и доп. от 24 июля 1998 г., от 11 декабря 2002 г.) государственным языком России на всей ее территории является русский язык. Республики в составе РФ вправе устанавливать в соответствии с Конституцией России свои государственные языки. Работа в федеральных органах государственной власти, органах государственной власти субъектов Федерации и органах местного самоуправления осуществляется на государственном языке России. Вместе с тем, в органах государственной власти, органах местного самоуправления, государственных учреждениях республик наряду с государственным языком РФ могут употребляться государственные языки республик. Федеральные конституционные законы, федеральные законы, акты палат Федерального Собрания РФ, указы и распоряжения Президента России, постановления и распоряжения Правительства РФ официально публикуются на государственном языке России. В республиках указанные правовые акты наряду с официальным опубликованием могут публиковаться на государственных языках республик. Законы и иные нормативные правовые акты республик наряду с официальным опубликованием на государственном языке РФ могут официально публиковаться на государственных языках республик. В связи с изложенным федеральный законодатель устанавливает, что по общему правилу языком договора о разграничении полномочий является русский язык. В то же время договор о разграничении полномочий может быть составлен и подписан на русском языке и государственном языке республики в составе РФ по договоренности сторон.

3. На федеральном уровне установлены конкретные субъекты, которые определяют порядок подготовки и предварительного согласования проекта договора. Так, порядок подготовки и предварительного согласования проекта договора о разграничении полномочий федеральными органами государственной власти определяется Президентом России, а порядок подготовки проекта договора исполнительными органами государственной власти субъекта РФ до его внесения в федеральные органы государственной власти - высшим должностным лицом (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Федерации.

4. Долгое время Федеральное Собрание РФ и законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Федерации были фактически исключены из договорного процесса. Мнение Совета Федерации Федерального Собрания РФ и региональных парламентов являлось лишь консультативным, а Государственная Дума Федерального Собрания РФ вообще не участвует в процедуре заключения договоров. В то же время контроль законодательной ветви власти над договорным разграничением полномочий имеет широкое распространение в зарубежной практике. В настоящее время проект договора о разграничении полномочий, подготовленный и согласованный в установленном порядке, представляется в законодательный орган государственной власти субъекта РФ высшим должностным лицом субъекта РФ для одобрения. Проект договора о разграничении полномочий одобряется или отклоняется постановлением регионального парламента, принимаемым большинством голосов от установленного числа депутатов. В случае если представительный орган власти субъекта РФ двухпалатный, то необходимо решение каждой из палат. Законодательный орган государственной власти субъекта РФ своим решением об одобрении или отклонении договора не может влиять на ход заключения договора. Это решение, исходя из смысла комментируемой нормы, носит лишь рекомендательный характер. После этого высшее должностное лицо субъекта Федерации сообщает Президенту России о результатах рассмотрения проекта договора о разграничении полномочий в законодательном органе государственной власти субъекта РФ.

5. Федеральный законодатель указывает, что орган государственной власти субъекта Федерации, не являющийся стороной договора о разграничении полномочий, вправе получить по своему запросу проект договора до его одобрения и внести в него свои предложения и замечания. Данное положение направлено на обеспечение учета мнений заинтересованных органов государственной власти субъектов РФ и делает договор максимально прозрачным.

6. В случае внесения изменений и (или) дополнений в одобренный законодательным органом государственной власти субъекта РФ проект договора о разграничении полномочий или отклонения его отдельных положений проект договора о разграничении полномочий подлежит повторному предварительному согласованию и одобрению в том же порядке, который используется и при его первоначальном одобрении. Это позволяет обеспечить стабильность договоров и учесть мнение заинтересованных субъектов.

7. Принятый и должным образом согласованный на региональном уровне договор о разграничении полномочий подписывается Президентом России и руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ.

8. Использование договорных отношений в разграничении полномочий между органами государственной власти РФ и ее субъектов не должно нарушать действие принципа верховенства федерального закона. Обеспечительным механизмом этого является утверждение договора федеральным законом. Президент России в течение десяти дней после подписания договора о разграничении полномочий вносит в Государственную Думу Федерального Собрания РФ проект федерального закона об утверждении договора о разграничении полномочий. Государственная Дума РФ рассматривает договор как проект федерального закона об утверждении договора о разграничении полномочий, что соответственно означает, что договор проходит все стадии законотворческого процесса.

Установление обязательности прохождения договора в Государственной Думе РФ является своеобразным рычагом, влияющим на правотворческую деятельность Президента РФ. Непринятие Государственной Думой РФ Федеральным Собранием РФ проекта федерального закона об утверждении договора о разграничении полномочий влечет его несостоятельность. В такой процедуре договор становится актом, действительно выражающим согласованную волю сторон, а в силу того, что он предусматривает изъятия из общего порядка, предусмотренного федеральными законами, становится приоритетным перед последним для правоприменителя. Налицо реальное участие законодательных органов государственной власти в процессе согласования договоров.

Следует предположить, что федеральный закон об утверждении договора должен быть в обязательном порядке рассмотрен и Советом Федерации РФ. Вместе с тем, Конституция России не устанавливает требования об обязательном рассмотрении подобных законов в Совете Федерации РФ. Не говорит от этом и настоящий Федеральный закон. Однако по справедливому мнению большинства авторов, в решении этого вопроса следует исходить из того, что Совет Федерации РФ является органом - представителем регионов, а также из полномочия Совета Федерации РФ в обязательном порядке рассматривать законы о ратификации и денонсации международных договоров России. Одобрение закона об утверждении договора Советом Федерации РФ в активной форме гарантировало бы согласие других субъектов Федерации на установление в отношении отдельного региона исключения из общего правила. В связи с этим направление федерального закона в Совет Федерации РФ представляется обязательным. Было бы целесообразным закрепление этой обязанности в Регламенте Совета Федерации Федерального Собрания РФ. Поэтому следует говорить не только о рассмотрении договора Государственной Думой РФ, а о рассмотрении его всем Федеральным Собранием РФ. При этом рассмотрение федерального закона об утверждении договора о разграничении полномочий предпочтительно должно происходить в том же порядке, в каком осуществляется рассмотрение федеральных законов о ратификации, прекращение и приостановление действующих международных договоров.

9. Договор вступает в силу со дня вступления в силу федерального закона об утверждении договора о разграничении полномочий, если указанным федеральным законом не установлено иное. В соответствии с Федеральным законом "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания" от 25 мая 1994 г. N 5-ФЗ (с изм. и доп. от 22 октября 1999 г.) (далее - Закон о порядке опубликования федеральных актов) федеральные законы по направлению главы государства подлежат официальному опубликованию в течение семи дней после дня их подписания Президентом РФ. Наряду с федеральным законом одновременно должен быть опубликован договор. Вступление в силу федерального закона и договора происходит, как правило, по истечении десяти дней после дня их официального опубликования, если иное не установлено в федеральном законе. См. также комментарий к ст. 31 настоящего Федерального закона.

Договор имеет силу федерального закона и может быть изменен, его действие может быть приостановлено только путем внесения в него изменений и (или) дополнений в порядке, установленном для заключения и вступления в силу договора о разграничении полномочий. Важно отметить, что в настоящее время остается открытым вопрос о взаимодействии Федерального Собрания РФ и Президента России как органа, внесшего проект федерального закона об утверждении договора, в случаях, когда Федеральное Собрание РФ не согласно с некоторыми нормами утверждаемого договора. Сейчас Федеральное Собрание РФ санкционирует либо не санкционирует договор. Однако неясно, может ли Федеральное Собрание РФ принять федеральный закон об утверждении договора с оговорками, как в случаях с федеральными законами о ратификации международных договоров; требуются ли при этом соответствующие согласительные процедуры. Эти вопросы требуют дополнительной правовой регламентации, в первую очередь, в регламентах палат Федерального Собрания РФ.

10. На сегодняшний день в России невозможно заключение бессрочных договоров, как это имело место ранее. Определен максимальный срок, на который может быть заключен договор. Он не может превышать десять лет. Это положение направлено на придание договорам роли вспомогательного механизма разграничения полномочий, вызванного определенным образом сложившимися обстоятельствами, вместо некоего основополагающего документа, устанавливающего систему отношений РФ и соответствующего субъекта РФ.

11. Важнейшим моментом договорных отношений является порядок досрочного расторжения договоров, и прежде всего по инициативе одной из сторон. Досрочное прекращение действия договора о разграничении полномочий возможно по взаимному согласию сторон или на основании решения суда. Расторжение договора по взаимному согласию сторон и (или) продление срока его действия осуществляются в порядке, установленном для заключения и вступления в силу договора о разграничении полномочий.

Расторжение договора о разграничении полномочий по инициативе одной из сторон возможно в случае установленного вступившим в силу решением федерального суда нарушения другой стороной положений договора. Данное судебное решение является основанием для принятия Президентом России или высшим должностным лицом субъекта РФ решения о расторжении договора о разграничении полномочий по инициативе одной из сторон. Таким образом, в этом случае достаточно воли федерального суда, подкрепляемой правоприменительным актом представителя той стороны, которая инициировала досрочное прекращение действия договора. Думается, что в данном случае необходимо участие как судебного органа власти, так и федерального законодателя. Суду надлежит установить юридические факты нарушений условий договора и оценить степень их существенности, а Федеральному Собранию РФ и Президенту РФ - в установленном порядке принять и подписать федеральный закон о прекращении действия договора. В противном случае суду (а тем более Президенту России, высшему должностному лицу субъекта РФ) придется осуществлять несвойственные функции отмены федерального закона подзаконным актом правоприменения.

Решение о расторжении договора о разграничении полномочий по инициативе одной из сторон может приниматься не позднее чем через тридцать дней со дня вступления в силу соответствующего судебного решения и подлежит официальному опубликованию. В этом случае федеральный закон об утверждении договора о разграничении полномочий признается утратившим силу со дня официального опубликования соответствующего решения о расторжении договора о разграничении полномочий.

Отметим, что заключение договоров является правом, а не обязанностью Федерации и ее субъектов. Скорее всего, договорные отношения в нашей стране некоторое время будут отсутствовать и даже существующие пока договоры будут расторгнуты. Укрепление российской государственности и нахождение новых механизмов решения экономических вопросов должно ослабить стремление российских регионов к обособлению. Заключение договоров, обусловленных юридически значимыми особенностями тех или иных субъектов РФ, должно диктоваться именно возникновением таковых особенностей. Сегодня существенных оснований для их заключения практически не существует.

Статья 26.8. Принципы и порядок заключения соглашений

1. В начале 90-х годов прошлого века соглашения явились действенным механизмом правового регулирования целого ряда вопросов в отношениях Федерации и ее субъектов. Заключение соглашений между органами государственной власти РФ и ее субъектов несколько отличалось от договорной практики. Многие соглашения помогали решить ряд вопросов развития российских территорий, скоординировать и рационализировать использование ресурсов субъекта Федерации, исходя из его особенностей и не ущемляя общероссийские интересы, уточнять полномочия государственных органов.

В то же время некоторые соглашения были направлены не на передачу осуществления части полномочий, а, прежде всего, на разграничение полномочий, отличное от законодательного. Это в определенных случаях приводило к фактическому изменению положения субъектов Федерации. Например, соглашения с республиками Татарстан, Башкортостан и рядом других регионов. Имевшие место негативные последствия стали в значительной мере следствием недостатков законодательного регулирования или отсутствия такового по соответствующим вопросам. Определенную упорядоченность в процесс заключения соглашений внес ныне не действующий Закон о разграничении предметов ведения и полномочий. Однако он не давал ответа на многие существенные вопросы, не содержал конкретные реквизиты и существенные условия для всех соглашений.

Комментируемая норма практически дословно воспроизводит положения п.п. 2, 3 ст. 78 Конституции РФ, согласно которым федеральные органы исполнительной власти по соглашению с органами исполнительной власти субъектов Федерации могут передавать им осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Основному Закону страны и федеральным законам. Федеральный законодатель подчеркивает, что соглашение заключается в случае, если осуществление части полномочий не может быть возложено федеральным законом в равной мере на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ. Таким образом, условиями заключения соглашений являются: во-первых, федеральные органы исполнительной власти по соглашению с исполнительными органами государственной власти субъекта РФ могут передавать им осуществление части своих полномочий, если только это не противоречит Конституции России и федеральным законам. Во-вторых, соглашения заключаются в случае, если осуществление части полномочий не может быть возложено федеральным законом в равной мере на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ. При этом федеральные органы исполнительной власти, передавшие путем заключения соглашений осуществление части своих полномочий соответствующим исполнительным органам государственной власти субъекта Федерации, контролируют соблюдение условий этих соглашений и несут ответственность за ненадлежащее осуществление части переданных полномочий.

Не только федеральные органы исполнительной власти вправе передавать часть своих полномочий на региональный уровень, но и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ по соглашению с федеральными органами исполнительной власти могут передавать им осуществление части своих полномочий. Такая передача исполнительно-распорядительных полномочий должна быть осуществлена с предоставлением необходимых материальных и финансовых средств. При этом передача части полномочий от органов исполнительной власти субъекта РФ к федеральным органам исполнительной власти не должна противоречить конституции (уставу) субъекта Федерации и иному региональному законодательству, а также происходить без особых причин, вызванных, например, форс-мажорными обстоятельствами.

Роль соглашений определяется как вспомогательная по отношению к законодательному регулированию. Соглашения используются для передачи осуществления исполнительно-распорядительных полномочий федеральных органов исполнительной власти органам исполнительной власти субъектов Федерации в том случае, если это не может быть сделано федеральным законом. Заключение соглашений нужно допускать лишь в случаях, когда проблему правового регулирования невозможно или нецелесообразно решить с помощью федерального закона или другого правового акта компетентного органа государственной власти. Такая ситуация допустима, если передача осуществления полномочий носит индивидуальный характер и сами полномочия связанны с конкретным объектом, проектом, программой и т.п.

Важно отметить, что речь идет исключительно о передаче осуществления части полномочий, но не о разграничении полномочий. Разграничение полномочий сейчас не может стать предметом соглашения. Частью предаваемого полномочия исполнительного органа государственной власти может являться как часть всех иных полномочий исполнительного органа, так и только часть конкретного полномочия. Вместе с тем, соглашениями не должны передаваться функции исполнительных органов власти, закрепленные положениями о них. В форме соглашений организовывается решение государственных вопросов, которое не влечет перераспределение функций исполнительных органов власти различного уровня (федеральных, региональных), не создает условий для неодинакового осуществления функций исполнительной федеральной власти в различных субъектах Федерации.

2. В соглашении о передаче полномочий должны быть зафиксированы:

- условия передачи осуществления части полномочий;

- порядок передачи осуществления части полномочий;

- порядок финансирования осуществления части переданных полномочий;

- срок действия соглашения;

- ответственность сторон соглашения;

- основания досрочного расторжения соглашения;

- порядок досрочного расторжения соглашения;

- иные вопросы, связанные с исполнением положений соглашения.

Отсутствие хотя бы одного из указанных существенных условий соглашения является основанием для признания его незаключенным и недействительным.

3. Федеральный законодатель четко определил, что со стороны федерального органа исполнительной власти соглашение подписывает его руководитель, а со стороны исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации высшее - должностное лицо (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ. Данная процедура, однако, не является завершающей стадией.

4. На федеральном уровне установлено важное положение, согласно которому органы государственной власти субъекта Федерации, не являющиеся стороной соглашения, по своему запросу вправе получить проект соглашения как о передаче осуществления части полномочий федеральными органами исполнительной власти органам исполнительной власти субъекта РФ, так и о передаче осуществления части полномочий исполнительными органами государственной власти субъекта РФ федеральным органам исполнительной власти. В данном случае речь идет, в первую очередь, о региональных законодательных (представительных) органах государственной власти. Это позволяет осуществлять определенные контрольные функции.

5. Соглашение является заключенным и вступает в силу после его утверждения постановлением Правительства России и официального опубликования. В соответствии со ст. 115 Конституции РФ и Законом о Правительстве РФ Правительство РФ издает постановления и распоряжения. При этом в форме постановлений Правительства РФ издаются акты, имеющие нормативный характер. Они носят подзаконный характер, и принимаются во исполнение Конституции России, федеральных конституционных законов, федеральных законов, нормативных указов Президента РФ, не должны им противоречить и обязательны к исполнению в России.

Процедура принятия постановлений Правительства РФ установлена Постановлением Правительства РФ "О Регламенте Правительства Российской Федерации и Положении об аппарате Правительства Российской Федерации" от 1 июня 2004 г. N 260. Согласно нему постановление Правительства РФ принимается на его заседании, которое считается правомочным, если на нем присутствуют не менее половины членов Правительства России. Вопросы на заседании рассматриваются с обязательным участием федеральных министров, руководителей иных федеральных органов исполнительной власти, к сфере ведения которых относится рассматриваемый вопрос, или лиц, исполняющих их обязанности.

Проект постановления вносится в Правительство РФ с пояснительной запиской, содержащей необходимые расчеты, обоснования и прогнозы социально-экономических, финансовых и иных последствий реализации предлагаемых решений. В сопроводительном письме указываются основание внесения, сведения о содержании и согласовании проекта. В случае если постановление влечет за собой необходимость внесения изменений в другие акты, эти изменения включаются в его проект или представляются одновременно с ним в виде проекта отдельного акта. Подготовка к рассмотрению проекта постановления Правительства России осуществляется Аппаратом Правительства РФ в 15-дневный срок, который дает свое экспертное заключение. Постановление с экспертными заключениями в соответствии с распределением обязанностей рассматриваются Заместителем Председателя Правительства РФ и представляются Руководителем Аппарата Правительства РФ Председателю Правительства России для внесения его на заседание. По результатам рассмотрения проекта постановления Председателем Правительства РФ или его заместителем он может быть возвращен внесшему его руководителю органа исполнительной власти для доработки или в связи с нецелесообразностью принятия.

Постановление принимается, как правило, общим согласием. На основании предложения члена Правительства России по решению председательствующего может быть проведено голосование. В этом случае постановление принимается большинством голосов присутствующих на заседании членов Правительства РФ. При равенстве голосов решающим является голос председательствующего на заседании. Постановление Правительства России подписывается Председателем Правительства РФ или лицом, исполняющим его обязанности. После этого Руководитель Аппарата Правительства РФ проставляет в нем дату, подтверждает их подлинность своей визой и организует его выпуск.

Постановления Правительства РФ, за исключением постановлений, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера, подлежат обязательному официальному опубликованию не позднее пятнадцати дней со дня их принятия (в течение десяти дней после дня их подписания), а при необходимости немедленного широкого их обнародования доводятся до всеобщего сведения через средства массовой информации безотлагательно.

Датой официального опубликования постановления Правительства РФ считается дата первой публикации его текста в одном из официальных изданий России: "Собрание законодательства Российской Федерации", "Российская газета". Официальными являются также тексты постановлений Правительства РФ, распространяемые в машиночитаемом виде научно-техническим центром правовой информации "Система". Кроме того, они могут быть опубликованы и в иных печатных изданиях, а также доведены до всеобщего сведения по телевидению и радио, разосланы государственным органам, органам местного самоуправления, должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям, переданы по каналам связи. Постановления Правительства РФ, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу не ранее дня их официального опубликования, по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования. Иные постановления Правительства России вступают в силу со дня их подписания, если самими постановлениями Правительства РФ не предусмотрен иной порядок их вступления в силу. Постановления Правительства РФ могут быть отменены Правительством РФ, Президентом России, а также обжалованы в судебном порядке.

Важно отметить, что проекты своих решений по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов, а также по вопросам осуществления органами государственной власти субъектов Федерации полномочий по предметам ведения РФ Правительство России направляет в законодательные (представительные) и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ до внесения их в Правительство РФ. Предложения законодательных и исполнительных органов власти субъектов РФ по таким проектам подлежат обязательному рассмотрению Правительством России. Правительство РФ рассматривает их и сообщает указанным органам о результатах рассмотрения в срок не более одного месяца.

6. Согласование проектов соглашений, утверждение соглашений, внесение в них изменений и (или) дополнений являются стадиями единого процесса заключения соглашений. Конкретный порядок подготовки и согласования соглашений, а также порядок их утверждения Правительством России, внесения в них изменений и (или) дополнений закреплены, как того требует настоящий Федеральный закон, в Постановлении Правительства РФ "О порядке подготовки, согласования и утверждения соглашений между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации о передаче ими друг другу осуществления части своих полномочий, а также о внесении изменений в такие соглашения" от 1 марта 2004 г. N 117 (с изм. и доп. от 9 июля 2004 г.).

В соответствии с указанным нормативным правовым актом подготовка проекта соглашения осуществляется федеральным органом исполнительной власти и органом исполнительной власти субъекта РФ, являющимися сторонами соглашения, с учетом требований, указанных в п. 2 комментируемой статьи. Проект соглашения с проектом постановления Правительства РФ о его утверждении направляется в Министерство экономического развития и торговли России, Министерство финансов РФ, Министерство юстиции России и другие заинтересованные федеральные органы исполнительной власти для согласования в установленном порядке. Заключения о согласовании подписываются соответствующими федеральными министрами или их заместителями и представляются, как правило, в 5-дневный срок с даты поступления документов. По договоренности между соответствующими руководителями может быть установлен иной срок подготовки заключений, который для наиболее объемных и сложных документов не может превышать 30 дней. Состав органов государственной власти, с которыми требуются дополнительные согласования, определяется самостоятельно руководителем федерального органа исполнительной власти, вносящим проект соглашения, а также Председателем Правительства РФ и Заместителем Председателя Правительства России. Неурегулированные разногласия рассматриваются Председателем Правительства РФ, его заместителем с участием федеральных министров, руководителей иных федеральных органов исполнительной власти, имеющих разногласия. Окончательное решение по урегулированию разногласий принимается на заседании Правительства России. Порядок согласования проекта соглашения заинтересованными органами исполнительной власти субъекта РФ определяется нормативно-правовыми актами данного субъекта Федерации. Проект постановления Правительства России об утверждении соглашения вносится в установленном порядке в Правительство РФ вместе с соглашением.

Предложения о внесении изменений в соглашение вносятся в порядке, предусмотренном для подготовки проекта соглашения. В случае прекращения действия или досрочного расторжения соглашения федеральный орган исполнительной власти, являющийся стороной соглашения, вносит в установленном порядке в Правительство России проект постановления Правительства РФ о признании утратившим силу постановления Правительства России об утверждении этого соглашения.

В связи с изложенным, интересным представляется Приказ Федерального казначейства "О подготовительных мероприятиях о передаче полномочий Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджета субъекта Российской Федерации и бюджета муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, исполнительным органам государственной власти субъектов Российской Федерации" от 23 июня 2005 г. N 6н. Согласно нему в целях проведения подготовительных мероприятий по передаче с 1 января 2006 г. полномочий Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджета субъекта РФ и бюджетов муниципальных образований, входящих в состав субъекта Федерации, исполнительным органам государственной власти субъектов РФ создана специальная одноименная Комиссия. На нее возложена разработка и представление условий передачи полномочий, а также типового соглашения о передаче полномочий.

Комиссия является экспертным органом по оценке возможности передачи Федеральным казначейством полномочий по кассовому обслуживанию исполнения бюджетов субъекта РФ и по контролю за соблюдением субъектом России условий при осуществлении указанных полномочий. Основными задачами Комиссии являются:

- разработка и представление на утверждение руководителю Федерального казначейства условий передачи полномочий, формы типового соглашения;

- рассмотрение обращений высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ по вопросу передачи им полномочий;

- определение возможности передачи полномочий;

- организация контроля за выполнением субъектом Федерации переданных полномочий.

В целях реализации указанных задач Комиссия осуществляет определенные функции и обладает правомочиями. Заседания Комиссии проводятся в соответствии с планом ее работы и по мере поступления обращений высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ по вопросу передачи им полномочий. Заседание является правомочным, если на нем присутствовали 2/3 состава Комиссии. Ее решения оформляются ответственным секретарем Комиссии протоколами заседаний, которые подписываются Председателем и всеми членами Комиссии. Решение Комиссии считается принятым, если проголосовали 1/2 состава Комиссии + 1 голос. При равенстве голосов членов Комиссии голос ее Председателя является решающим.

В заключение отметим, что соглашения о передаче полномочий должны стать вспомогательным по отношению к федеральному законодательному регулированию, но тем не менее весьма важным механизмом учета специфики и потребностей субъектов РФ. Передача полномочий должна носить обоснованный и системный характер, чтобы не допустить бесконтрольного применения данного механизма. Представляется, что перенос основного акцента договорных отношений с разграничения полномочий на передачу осуществления части полномочий позитивно скажется на распределении компетенции в России. Во-первых, существенно сужается спектр чиновничьего усмотрения в данном вопросе, при котором личные отношения глав регионов и руководителей федеральных органов государственной власти надолго определяли модель разграничения полномочий. Во-вторых, с одной стороны, временная передача осуществления части полномочий, даже если объем этой части будет в каких-то случаях достаточно велик, обеспечит позиции РФ как носителя соответствующих полномочий, а с другой стороны, увеличит оперативность реагирования на те или иные ситуации в субъектах Федерации.

Статья 26.9. Временное осуществление федеральными органами государственной власти отдельных полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Осуществление отдельных полномочий региональных органов государственной власти федеральными органами государственной власти распространено в мире как значимый институт повышения эффективности осуществления государственной власти в федеративных странах. Нарушение (а подчас сама угроза нарушения) целостности конституционной системы, субординации в деятельности органов государственной власти разного уровня или внешний фактор, представляющий угрозу территориальной целостности федерации или одного из ее субъектов, вызывают ответную реакцию со стороны высших органов государства, которая может иметь различные формы - от мягких до жестких.

Одним из распространенных методов обеспечению единства федерации является конституционный институт федерального вмешательства в дела субъектов федерации, известный также как институт интервенции, институт президентского правления. Его содержание определяется необходимость обеспечения единства экономической и политической организации союзного государства, закрепления соответствующих механизмов интеграции, объединяющей субъекты федерации. По сути, институт федерального вмешательства в дела субъектов федерации является одним из видов государственно-правового (конституционного) института чрезвычайного положения в его мягкой (по характеру) и региональной (по типу) форме.

Общие черты (признаки) осуществления отдельных полномочий органов государственной власти субъекта РФ федеральными органами государственной власти:

- массив правовых норм, регулирующих соответствующие отношения, является относительно обозримым, в ряде случаев требуется обращение к положениям иных нормативных правовых актов;

- принятие на себя федеральными органами государственной осуществления полномочий региональных органов власти не приводит к прекращению функционирования последних (кроме случая их отсутствия и невозможности сформирования), они продолжают действовать и сохраняют все свои формальные атрибуты;

- временное осуществление полномочий органов государственной власти субъекта РФ органами государственной власти Федерации не отнесено формально к мерам ответственности, хотя в некоторых случаях имеет достаточно много общего с ними;

- некоторые полномочия органов государственной власти субъектов РФ не могут временно осуществляться федеральными органами государственной власти;

- основания и порядок временного осуществления полномочий региональных органов государственной власти федеральными органами власти сформулированы так, что даже при наличии оснований решение вопроса о том, принимать ли на себя осуществление соответствующих полномочий, отдается на усмотрение органов государственной власти Федерации.

Случаи временного возложения отдельных полномочий органов государственной власти субъекта РФ на федеральные органы государственной власти и (или) должностных лиц, назначаемых федеральными органами государственной власти, следующие:

1) в связи со стихийным бедствием, с катастрофой, иной чрезвычайной ситуацией региональные органы государственной власти отсутствуют и не могут быть сформированы в соответствии с настоящим Федеральным законом. Важно отметить, что для данного основания слово "отсутствует" подразумевает как физический, так и юридический смысл (не сформированы, не могут собраться на заседание в нужном количестве). При этом отсутствовать должны одновременно как законодательный, так и высший исполнительный органы государственной власти субъекта РФ. Это обусловлено тем, что в чрезвычайной ситуации они могут временно осуществлять часть полномочий друг друга. Кроме того, органы государственной власти субъекта РФ в настоящей статье Федерального закона указаны во множественном числе.

Для указанного основания факт отсутствия и невозможности сформирования органов государственной власти субъекта РФ должен быть связан исключительно со стихийным бедствием, катастрофой, а также иной чрезвычайной ситуацией. Федеральный закон "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" от 11 ноября 1994 г. N 68-ФЗ (с изм. и доп. от 28 октября 2002 г., от 22 августа 2004 г.) под чрезвычайной ситуацией понимает обстановку на определенной территории, сложившуюся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей.

Условием принятия решения о временном осуществлении федеральными органами государственной власти полномочий органов государственной власти субъекта РФ является не каждая чрезвычайная ситуация, а лишь отнесенная Постановлением Правительства РФ "О классификации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" от 13 сентября 1996 г. N 1094 к территориальной, региональной, федеральной или трансграничной:

- к территориальной относится чрезвычайная ситуация, в результате которой пострадало свыше 50, но не более 500 человек, либо нарушены условия жизнедеятельности свыше 300, но не более 500 человек, либо материальный ущерб составляет свыше 5 тыс., но не более 0,5 млн. минимальных размеров оплаты труда на день возникновения чрезвычайной ситуации и зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы субъекта РФ;

- к региональной относится чрезвычайная ситуация, в результате которой пострадало свыше 50, но не более 500 человек, либо нарушены условия жизнедеятельности свыше 500, но не более 1000 человек, либо материальный ущерб составляет свыше 0,5 млн., но не более 5 млн. минимальных размеров оплаты труда на день возникновения чрезвычайной ситуации и зона чрезвычайной ситуации охватывает территорию двух субъектов РФ;

- к федеральной относится чрезвычайная ситуация, в результате которой пострадало свыше 500 человек, либо нарушены условия жизнедеятельности свыше 1000 человек, либо материальный ущерб составляет свыше 5 млн. минимальных размеров оплаты труда на день возникновения чрезвычайной ситуации и зона чрезвычайной ситуации выходит за пределы более чем двух субъектов РФ;

- к трансграничной относится чрезвычайная ситуация, поражающие факторы которой выходят за пределы России, либо чрезвычайная ситуация, которая произошла за рубежом и затрагивает территорию РФ.

Отметим, что в соответствии с Федеральным конституционным законом "О чрезвычайном положении" от 16 мая 2001 г. N 3-ФКЗ (с изм. и доп. от 30 июня 2003 г., от 7 марта 2005 г.) (далее - Закон о чрезвычайном положении) к основаниям введения чрезвычайного положения относятся, в частности, чрезвычайные ситуации природного и техногенного характера, чрезвычайные экологические ситуации, в том числе эпидемии и эпизоотии, возникшие в результате аварий, опасных природных явлений, катастроф, стихийных и иных бедствий, повлекшие (могущие повлечь) человеческие жертвы, нанесение ущерба здоровью людей и окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности населения и требующие проведения масштабных аварийно-спасательных и других неотложных работ. Указом Президента РФ о введении чрезвычайного положения на период действия чрезвычайного положения может предусматриваться полное или частичное приостановление на территории, на которой введено чрезвычайное положение, полномочий органов исполнительной власти субъекта (субъектов) РФ.

Предусматривается наличие федеральных органов власти, реализующих режим чрезвычайного положения. В целях осуществления единого управления силами и средствами, обеспечивающими режим чрезвычайного положения, указом главы государства назначается комендант территории, на которой введено чрезвычайное положение. Для координации действий сил и средств, обеспечивающих режим чрезвычайного положения, в составе комендатуры территории, на которой введено чрезвычайное положение, также указом Президента РФ может быть создан объединенный оперативный штаб из представителей органов, обеспечивающих режим чрезвычайного положения. Объединенным оперативным штабом руководит комендант территории, на которой введено чрезвычайное положение. Установлена возможность создания временного специального органа управления территорией, на которой введено чрезвычайное положение, которому могут быть переданы полностью или частично полномочия органов исполнительной власти субъекта РФ, действующих на территории, на которой введено чрезвычайное положение, а в случае, если на территории, на которой введено чрезвычайное положение, создание временного специального органа управления указанной территорией не обеспечило достижение целей введения чрезвычайного положения, может быть создан федеральный орган управления территорией.

В связи с изложенным, важно различать режим чрезвычайного положения и институт временного осуществления полномочий органов государственной власти субъектов РФ федеральными органами государственной власти. Основное отличие между ними состоит в необходимости применения чрезвычайных мер и временных ограничений, указанных в Законе о чрезвычайном положении, либо отсутствии такой необходимости. Если такие меры не нужны, то применяются нормы настоящего Федерального закона;

2) возникшая вследствие решений, действий или бездействия органов государственной власти субъекта РФ просроченная задолженность региона по исполнению долговых и (или) бюджетных обязательств превышает 30 процентов собственных доходов бюджета субъекта Федерации в последнем отчетном году.

Данное основание может быть применено с 1 января 2007 г. и представляет собой серьезную новацию в российском законодательстве, когда в отношении органов публичной власти применяются отдельные аспекты по существу частноправового механизма банкротства, хотя и с рядом особенностей.

Комментируемая норма отсылает к Бюджетному кодексу РФ. Согласно его положениям применительно к субъекту РФ бюджетными обязательствами признаются расходные обязательства, исполнение которых предусмотрено региональным законом о бюджете на соответствующий финансовый год. При этом расходными обязательствами являются обусловленные законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности субъекта РФ предоставить физическим или юридическим лицам, органам публичной власти, иностранным государствам, международным организациям и иным субъектам международного права средства регионального бюджета или внебюджетного фонда. Долговыми обязательствами субъекта РФ выступает долг, возникший из государственных займов (заимствований), принятых на себя субъектом Федерации гарантий по обязательствам третьих лиц, другие обязательства, а также принятые на себя субъектом РФ обязательства третьих лиц.

В соответствии с главой 19.1 БК РФ (вступающей в силу с 1 января 2007 г.) возникновение просроченной задолженности региона возможно в двух случаях:

- не исполнения в установленные соответствующими договорами (соглашениями) субъекта РФ, условиями выпуска долговых обязательств субъекта Федерации сроки обязательства региона по обслуживанию и (или) погашению государственного долга субъекта России. В этой связи имеется некоторая неопределенность в вопросе о том, включаются ли в объем государственного долга средства на обслуживание долга в части уплаты процентов по сумме долга;

- не исполнения в установленный срок бюджетных обязательств субъекта РФ, признанных в качестве таковых судом и (или) региональными органами государственной власти, в том числе при представлении в Министерство финансов России бюджетной отчетности.

Просроченная задолженность региона по исполнению долговых и (или) бюджетных обязательств должна быть более тридцати процентов от собственных доходов субъекта РФ, под которыми понимаются денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке (налоговые и неналоговые доходы, зачисляемые в бюджет субъекта РФ, доходы, полученные бюджетом субъекта РФ в виде безвозмездных и безвозвратных перечислений, за исключением субвенций из Федерального фонда компенсаций) и в соответствии с законодательством России, в распоряжение региональных органов государственной власти. Такая ситуация должна возникнуть исключительно вследствие решений, действий или бездействия органов государственной власти субъекта Федерации, т.е. обязательно наличие в этом вины именно региональных органов государственной власти (независимо от их персональных составов), а также причинно следственной связи. При этом важным условием является выполнение бюджетных обязательств федерального бюджета перед бюджетом субъекта РФ. Препятствием для введения временной финансовой администрации должно быть не любое неисполнение вышестоящим бюджетом своих бюджетных обязательств, а только такое неисполнение, которое по совокупности долговых и бюджетных обязательств бюджета РФ повлияло на возможность исполнить эти обязательства, причем привело к их неисполнению в объеме, достаточном для введения временной финансовой администрации.

Федеральный законодатель подчеркивает, что указанная задолженность региона должна возникнуть именно в последнем отчетном году. Таким образом, бюджетные обязательства - это, во-первых, обязательства за один финансовый год, во-вторых, обязательства, отраженные в бюджете на этот финансовый год. Отсюда следует, что накопившиеся за прошлые годы расходные обязательства, не включенные в бюджет текущего финансового года, не признаются бюджетными обязательствами, и их суммарный объем за несколько лет не может быть основанием для применения временной финансовой администрации. При этом неисполненные объемы расходных обязательств за прошлые финансовые годы не становятся и государственным долгом.

Констатировать неисполнение бюджетных обязательств можно только в конце финансового года. Неисполненные расходные обязательства прошедшего финансового года, несмотря на то, что они не имеют свойства накапливаться, остаются именно неисполненными бюджетными обязательствами за конкретный финансовый год, хотя этот финансовый год уже кончился. Понятие расходного обязательства сформулировано так широко, что им могут стать и долговые обязательства. Соответственно, долговые обязательства, включенные в расходы бюджета на конкретный финансовый год, станут бюджетными обязательствами. Это может привести к двойному суммированию долговых обязательств - когда они будут посчитаны и как долговые, и как бюджетные, и, в конечном счете, к нарушению прав субъекта Федерации и необоснованному введению временной финансовой администрации.

Просроченная задолженность в части бюджетных обязательств должна быть за тот же финансовый год, с собственными доходами за который ее соотносят. Просроченная задолженность в части долговых обязательств - их накопленная сумма по состоянию на момент вынесения судебного решения о применении временной финансовой администрации;

3) допущенное региональным исполнительным органом государственной власти и установленное соответствующим судом нарушение Конституции России, федерального закона, нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ произошедшее при реализации полномочий, осуществляемых за счет предоставления субвенций из федерального бюджета.

Оснований временного осуществления полномочий в данном случае указано два: нарушение актов большей юридической силы и нецелевое расходование (использование) бюджетных средств, которое определяется БК РФ как направление и использование средств на цели, не соответствующие условиям получения указанных средств, определенным утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения. Несмотря на то, факт нецелевого расходования не указывается в настоящем Федеральном законе, оно является основанием для временного осуществления полномочий, так как подпадает под категорию нарушения актов большей юридической силы.

За счет субвенций органами государственной власти субъектов РФ могут осуществляться следующие полномочия:

- полномочия органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, не предусмотренные п. 2 ст. 26.3 настоящего Федерального закона и не относящиеся к не требующим финансирования согласно п. 8 ст. 26.3 настоящего Федерального закона полномочиям, установленным иными федеральными законами. См. комментарий к указанной статье;

- отдельные полномочия по предметам ведения России, возложенные на органы государственной власти субъектов РФ федеральными законами, нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства России. См комментарий к ст. 26.5 настоящего Федерального закона;

- отдельные полномочия по предметам ведения Федерации, возложенные на исполнительные органы государственной власти субъектов РФ соглашениями с федеральными органами исполнительной власти. См. комментарий к ст. 26.8 настоящего Федерального закона.

Степень, регулярность и иные обстоятельства нарушения актов большей юридической силы не имеют принципиального значения. Формально достаточно одного факта. Как правило, первоначально он выясняется в ходе контроля, осуществляемого федеральными органами за реализацией органами государственной власти субъекта Федерации полномочий на средства, выделенные из федерального бюджета. Соответствующие нарушения должны быть установлены судом. При этом не указывается, в какой процессуальной форме это делается. Поэтому можно предположить, что любое вступившее в силу судебное решение, содержащее констатацию наличия такого нарушения, будет достаточным.

2. Решение о возложении полномочий органов государственной власти субъектов РФ на федеральные органы государственной власти в связи с отсутствием и не возможностью сформирования первых вследствие стихийного бедствия, катастрофы, иной чрезвычайной ситуации принимается Президентом России (в форме указа) по согласованию с Советом Федерации. Не смотря на то, что это правомочие Совета Федерации не предусмотрено Основным Законом страны, оно не противоречит ему и соответствует конституционному статусу верхней палаты. Вместе с тем, на федеральном уровне не установлено, в какой форме осуществляется данное согласование и каковы последствия, если Совет Федерации не согласится с решением главы государства.

Важно отметить, что на федеральные органы государственной власти не могут быть возложены полномочия органов государственной власти субъекта РФ:

- по принятию конституции (устава) субъекта РФ и поправок к ней (к нему);

- по установлению системы органов государственной власти субъекта РФ;

- по изменению статуса субъекта РФ;

- по изменению границ между субъектами Федерации.

Указ Президента России о временном возложении на федеральные органы государственной власти отдельных полномочий региональных органов государственной власти должен содержать:

- перечень возлагаемых на федеральные органы государственной власти полномочий органов государственной власти субъекта РФ, установленных федеральными законами;

- федеральные органы государственной власти и (или) должностные лица, назначаемые федеральными органами государственной власти, на которые (на которых) возлагаются соответствующие полномочия, с распределением этих полномочий между ними;

- срок, на который соответствующие полномочия возлагаются на федеральные органы государственной власти. Он не может превышать срока, необходимого для устранения стихийного бедствия, катастрофы, иной чрезвычайной ситуации, а также времени, нужного для создания региональных органов государственной власти;

- источники и порядок финансирования деятельности соответствующих федеральных органов государственной власти.

Полномочия органов государственной власти субъектов Федерации могут осуществлять не только исполнительные органы федеральной государственной власти, но и иные федеральные государственные органы. Не исключена вероятность временного осуществления нормативного регулирования в части полномочий субъектов РФ путем принятия федеральных законов. Если отдельные полномочия органов государственной власти субъекта РФ возлагаются на федеральные органы исполнительной власти, то возможны следующие варианты:

- возложение полномочий на существующие исполнительные федеральные органы государственной власти, включая создание территориальных органов;

- создание специального исполнительного федерального органа государственной власти для целей осуществления полномочий;

- возложение полномочий на отдельных должностных лиц федеральных органов исполнительной власти, что, однако, предполагает наличие рабочего аппарата для организации их деятельности, который может быть сформирован в качестве временной рабочей группы путем откомандирования соответствующих должностных лиц из других ведомств.

3. Комментируемая норма закрепляет процедуру введения и основные направления деятельности временной финансовой администрации, в случае если просроченная задолженность региона по исполнению долговых и (или) бюджетных обязательств превышает 30 процентов объема собственных доходов бюджета субъекта РФ в последнем отчетном году вследствие решений, действий или бездействия органов государственной власти субъекта РФ и также может быть применена с 1 января 2007 г. Ходатайство о введении временной финансовой администрации в субъекте РФ подается Правительством России в Высший Арбитражный Суд РФ, и, соответственно, вводится его решением.

Временная финансовая администрация вводится на срок до одного года при осуществлении производства по делу о восстановлении платежеспособности субъекта РФ в порядке, установленном федеральным законом. Однако на сегодняшний день такая категория дел в законодательстве не выделена. В АПК РФ содержится глава 28 "Рассмотрение дел о несостоятельности (банкротстве)". Вместе с тем, она не распространяется на отношения, связанные с неплатежеспособностью публично-правовых субъектов, так как согласно определению, содержащемуся в Федеральном законе "О несостоятельности (банкротстве)" от 27 сентября 2002 г. N 127-ФЗ (с изм. и доп. от 22 августа 2004 г., от 29 декабря 2004 г., от 31 декабря 2004 г., от 24 октября 2005 г.) должник - гражданин, в том числе индивидуальный предприниматель, или юридическое лицо, оказавшиеся неспособными удовлетворить требования кредиторов по денежным обязательствам и (или) исполнить обязанность по уплате обязательных платежей в течение установленного срока. Если рассматривать региональные органы государственной власти как юридические лица, то данная конструкция все равно неприменима к неплатежеспособности субъекта РФ, так как недостаточность бюджетных средств - это задолженность не конкретного органа государственной власти, а бюджета (публично-правового образования) в целом. Введение временной финансовой администрации на основании рассмотрения дела об установлении фактов, имеющих юридическое значение (в данном случае - факта задолженности) также исключается. Таким образом, необходимо установление в АПК РФ специальной процедуры рассмотрения такого рода дел. В противном случае введение временной финансовой администрации будет невозможно. Важно указать, что временная финансовая администрация не может быть введена в течение одного года со дня начала срока полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ.

Представляется, что следует увеличить количество субъектов, имеющих право ходатайствовать о введении временной финансовой администрации. Такими субъектами могли бы стать любые кредиторы субъекта Федерации. При этом Правительство России как само инициировало бы решение этого вопросов, так и в любой момент включалось бы в процесс с ходатайством о введении временной финансовой администрации.

В БК РФ дано определение временной финансовой администрации в субъекте РФ. Это федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный Правительством России подготавливать и осуществлять меры по восстановлению платежеспособности субъекта РФ, оказывать содействие федеральным органам государственной власти в осуществлении отдельных бюджетных полномочий региональных органов государственной власти, осуществлять и (или) контролировать осуществление отдельных бюджетных полномочий исполнительных органов государственной власти субъектов РФ. Функции временной финансовой администрации могут осуществлять как уже существующие (Министерство финансов РФ), так и специально созданные для этого федеральные органы исполнительной власти. Порядок назначения главы, утверждения структуры и штатного расписания, а также финансового обеспечения деятельности специально созданного федерального органа исполнительной власти - временной финансовой администрации устанавливается Правительством РФ.

Временная финансовая администрация не предполагает принятие на себя всей полноты полномочий органов государственной власти субъектов РФ. В целях восстановления платежеспособности субъекта Федерации временная финансовая администрация осуществляет следующие полномочия:

1) в установленном Правительством России порядке организует проведение проверки (аудита) регионального бюджета. Этот порядок еще не установлен;

2) организует учет просроченной задолженности по исполнению долговых и (или) бюджетных обязательств субъекта Федерации;

3) разрабатывает проект плана восстановления платежеспособности субъекта РФ. Он разрабатывается в срок до двух месяцев со дня вступления в законную силу решения арбитражного суда о введении временной финансовой администрации и включает в себя:

- срок действия плана, необходимый для полного погашения просроченных расходных обязательств субъекта РФ, не превышающий пяти лет;

- долю собственных доходов бюджета субъекта РФ, ежегодно направляемую на исполнение просроченных долговых и (или) бюджетных обязательств субъекта Федерации, не превышающую 15 процентов;

- объемы и условия привлечения заемных средств на рефинансирование государственного долга субъекта РФ;

- график исполнения просроченных долговых и (или) бюджетных обязательств субъекта Федерации;

- меры по оздоровлению государственных финансов субъекта РФ, включая перечень необходимых для их реализации нормативных правовых актов региональных органов государственной власти.

Указанный план согласовывается сторонами, участвующими в производстве по делу о восстановлении платежеспособности субъекта РФ;

4) разрабатывает и представляет в органы государственной власти субъекта РФ проекты их нормативно-правовых актов, предусмотренные планом восстановления платежеспособности субъекта РФ, утвержденным Высшим Арбитражным Судом России;

5) если подготовленный временной финансовой администрацией проект закона субъекта РФ о внесении изменений в закон субъекта РФ о региональном бюджете на текущий год либо проект закона субъекта Федерации о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год не принят в течение одного месяца со дня его представления временной финансовой администрацией в законодательный орган государственной власти субъекта РФ либо принят с внесением изменений, не согласованных с главой временной финансовой администрации, представляет в Правительство России соответствующий проект бюджета для внесения в Государственную Думу и утверждения федеральным законом. Государственная Дума рассматривает проект указанного федерального закона во внеочередном порядке в течение 15 дней со дня его внесения. К сожалению, не определен срок, в течение которого Правительство РФ должно внести данный законопроект в федеральный парламент.

В течение 15 дней со дня утверждения Высшим Арбитражным Судом России плана восстановления платежеспособности субъекта РФ временная финансовая администрация разрабатывает проект закона о внесении изменений в закон о бюджете субъекта Федерации на текущий финансовый год в целях приведения указанного закона в соответствие с данным планом и представляет его в законодательный региональный орган государственной власти, который обязан рассмотреть его во внеочередном порядке в течение 15 дней со дня представления. Такая процедура может не предусматриваться, если план восстановления платежеспособности субъекта РФ утвержден арбитражным судом по истечении девяти месяцев текущего финансового года.

С момента внесения ходатайства о возбуждении производства по делу о восстановлении платежеспособности субъекта РФ и до принятия Высшим Арбитражным Судом России решения об отказе введения временной финансовой администрации либо решения об утверждении плана восстановления платежеспособности субъекта Федерации внесение высшим региональным исполнительным органом государственной власти проекта закона субъекта Федерации о бюджете региона на очередной финансовый год, рассмотрение, принятие, а также введение его в действие не допускаются.

В срок и в порядке, установленные планом восстановления платежеспособности субъекта РФ, временная финансовая администрация разрабатывает проект закона о региональном бюджете на очередной финансовый год либо поправки к нему и представляет их в законодательный орган государственной власти субъекта Федерации. Он подлежит рассмотрению в течение одного месяца со дня его представления.

При рассмотрении проекта закона о внесении изменений в закон о бюджете на текущий финансовый год или проекта закона о бюджете на очередной финансовый год законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ не вправе принимать поправки без положительного заключения главы временной финансовой администрации. Последний при этом участвует в заседаниях регионального законодательной органа власти с правом совещательного голоса и может выступать с заключением по всем вопросам, ставящимся на голосование;

6) если представленные временной финансовой администрацией проекты нормативных правовых актов исполнительных региональных органов государственной власти не приняты в течение 15 дней со дня их представления или приняты в редакции, не согласованной с главой временной финансовой администрации, принимает указанные проекты нормативно-правовых актов;

7) осуществляет финансовый контроль за исполнением бюджета субъекта РФ, включая контроль за использованием бюджетных средств главными распорядителями, распорядителями и получателями бюджетных средств, а также получателями государственных гарантий;

8) осуществляет контроль за исполнением плана восстановления платежеспособности субъекта РФ, утвержденного Высшим Арбитражным Судом России, и предусмотренных им нормативных правовых актов;

9) осуществляет иные полномочия.

Деятельностью временной финансовой администрации руководит глава временной финансовой администрации и несет персональную ответственность за исполнение полномочий, возложенных на временную финансовую администрацию. Глава временной финансовой администрации:

- представляет Россию в арбитражном суде по делу о восстановлении платежеспособности субъекта Федерации;

- вносит на рассмотрение соответствующих органов государственной власти субъекта РФ:

проект плана восстановления платежеспособности субъекта Федерации;

проекты нормативных правовых актов, предусмотренных планом восстановления платежеспособности субъекта Федерации;

- согласовывает внесение изменений в нормативные правовые акты (проекты нормативных правовых актов) органов государственной власти субъектов РФ, предусмотренные планом восстановления платежеспособности субъекта Федерации;

- самостоятельно осуществляет полномочия руководителя финансового органа субъекта РФ и (или) дает согласие на осуществление его руководителем следующих действий:

утверждение сводной бюджетной росписи бюджета субъекта РФ;

утверждение лимитов бюджетных обязательств для главных распорядителей средств бюджета субъекта РФ;

осуществление заимствований;

предоставление бюджетных кредитов из бюджета субъекта РФ;

использование доходов, полученных при исполнении бюджета субъекта РФ сверх утвержденных законом о бюджете;

перемещение ассигнований между главными распорядителями средств бюджета субъекта РФ, между разделами, подразделами, целевыми статьями, видами расходов функциональной и статьями экономической классификаций расходов бюджетов России;

- в установленных случаях осуществляет блокировку расходов главных распорядителей, распорядителей и получателей средств бюджета субъекта РФ;

- наряду с руководителем финансового органа субъекта РФ применяет меры принуждения.

Кроме того, в случае нарушения бюджетного законодательства России глава временной финансовой администрации имеет право запретить главным распорядителям средств бюджета субъекта изменять целевое назначение бюджетных средств в пределах сметы, а также назначить в исполнительные органы государственной власти субъекта РФ и бюджетные учреждения, финансируемые из бюджета соответствующего субъекта Федерации, своих представителей, к которым переходят все полномочия главного распорядителя, распорядителя и получателя бюджетных средств.

Глава временной финансовой администрации вправе ходатайствовать перед арбитражным судом об отстранении руководителя финансового органа субъекта РФ от должности и о возложении его полномочий на себя, в случае создания руководителем финансового органа субъекта РФ препятствий в исполнении временной финансовой администрацией полномочий, а также в случае совершения руководителем финансового органа субъекта РФ действий, нарушающих права и интересы субъекта Федерации и его кредиторов, бюджетное законодательство России и (или) план восстановления платежеспособности субъекта РФ.

4. В случае допущения исполнительным органом государственной власти субъекта Федерации нарушений (установленных соответствующим судом) Конституции России, федерального закона, нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ, произошедших при реализации полномочий, осуществляемых за счет предоставления субвенций из федерального бюджета, Правительство России принимает решение о временном осуществлении этих полномочий федеральными органами исполнительной власти. Данная процедура осуществляется в порядке, предусмотренном федеральным законом, нормативно-правовыми актами Президента России и (или) Правительства РФ. Одновременно происходит изъятие соответствующих субвенций, под которыми понимаются бюджетные средства, предоставляемые бюджету субъекта РФ из средств федерального бюджета на безвозмездной и безвозвратной основах для осуществления определенных целевых расходов.

Конкретная организационная форма временного осуществления полномочий в данном случае зависит от усмотрения высших федеральных органов государственной власти. Временное осуществление полномочий возможно только в ограниченный промежуток времени. Изъяты могут быть как некоторые, так и все полномочия, осуществляемые региональными органами исполнительной власти за счет субвенций. Таким образом, изъятию подлежат не только те полномочия, при осуществлении которых имело место нарушение актов большей юридической силы, но и иные полномочия, осуществляемые за счет субвенций.

5. Принятые федеральными органами государственной власти решения, по вопросам указанным в комментируемой статье, могут быть обжалованы в судебном порядке. Правом обращения в соответствующий суд обладают заинтересованные физические и юридические лица, региональные органы государственной власти, прокурор. Закрепление данного права позволяет максимально оградить субъекты Федерации от неправомерного воздействия и вмешательства в предмет их ведения федеральных органов государственной власти.

Глава IV.2. Экономическая основа деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации

Статья 26.10. Экономическая основа деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации

1. Положения ч. 1 ст. 26.10 о наличии экономической основы деятельности органов государственной власти субъекта РФ рассматриваются с позиций гражданского законодательства.

В соответствии с нормами ст. 214 ГК РФ субъекты РФ в пределах компетенции являются собственниками государственного имущества, тогда как от имени субъектов РФ права собственника осуществляют:

- органы государственной власти субъектов РФ;

- в случаях и в порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ, по их специальному поручению от их имени могут выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а также юридические лица и граждане (см. ст. 125 ГК РФ).

Имущество, находящееся в государственной собственности, закрепляется за государственными предприятиями и учреждениями во владение, пользование и распоряжение в соответствии с ГК РФ (на праве хозяйственного ведения либо на праве оперативного управления). Тогда как средства бюджета субъекта Российской Федерации и иное государственное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями, составляют государственную казну республики в составе Российской Федерации, казну края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа. Закрепленная на законодательном уровне для органов государственной власти субъекта Российской Федерации возможность владеть, пользоваться и распоряжаться, закрепленным за ним имуществом (в том числе и собственными бюджетными средствами) является реальным основанием для полноценной деятельности данных органов государственной власти в рамках их конституционных обязанностей.

2. Положения о признании и защите собственности субъекта Российской Федерации подкрепляется соответствующими конституционными положениями (ч. 2 ст. 8 Конституции) и нормами гражданского законодательства (ч. 4 ст. 212 ГК РФ).

Статья 26.11. Собственность субъекта Российской Федерации

1. Согласно комментируемой статье в собственности субъекта РФ может находиться следующее имущество.

1. Имущество, необходимое для осуществления полномочий, указанных в ст. 26.2 и п. 2 ст. 26.3 настоящего Федерального закона. Сюда относятся:

1) полномочия органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам ведения субъектов Российской Федерации, осуществляемые данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета);

2) полномочия органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемые данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета) по вопросам, закрепленным пунктом 2 статьи 26.3 комментируемого Федерального закона. В частности, это вопросы по:

материально-техническому и финансовому обеспечению деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации и государственных учреждений субъекта Российской Федерации;

организационному и материально-техническому обеспечению проведения выборов в органы государственной власти субъекта Российской Федерации, референдумов субъекта Российской Федерации;

формированию и использованию резервных фондов субъекта Российской Федерации для финансирования непредвиденных расходов; предупреждению чрезвычайных ситуаций межмуниципального и регионального характера, стихийных бедствий, эпидемий и ликвидации их последствий и другое.

2. Имущество, необходимое для обеспечения деятельности органов государственной власти субъекта РФ, государственных гражданских служащих субъекта РФ, работников государственных унитарных предприятий субъекта РФ и работников государственных учреждений субъекта РФ в соответствии с законами субъекта РФ. К данному имуществу могут быть отнесены: здания, сооружения, иные основные средства, материальные, нематериальные активы, обеспечивающие минимальные потребности в целях осуществления полномочий органов государственной власти субъекта РФ.

2. Все вышеперечисленное имущество согласно п. 2 ст. 26.11, предназначенное для осуществления полномочий органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта РФ (за исключением субвенций из федерального бюджета), может находиться в собственности субъекта РФ.

3. В целях осуществления своих непосредственных задач, закрепленных нормами данного закона органы государственной власти субъекта РФ могут создавать государственные унитарные предприятия, государственные учреждения и другие организации. Органы государственной власти субъекта РФ, создавая данные предприятия, учреждения, определяют предмет и цели деятельности указанных предприятий, учреждений и организаций, утверждают их уставы, заслушивают отчеты об их деятельности, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организаций, то есть осуществляют весь набор полномочий. Данное право исходит из положений о том, что органы государственной власти субъекта РФ являются уполномоченным лицом в управлении государственной собственности субъекта РФ.

Таким образом, неся ответственность при формировании управляющих организаций государственной собственности и учреждений, действующих во благо интересов населения субъекта РФ, органы государственной власти несут и бремя финансовой ответственности за их (организации и учреждения) существования и деятельность, в соответствии с их утвержденным Уставом:

1) органы государственной власти субъекта РФ обеспечивают за счет средств регионального бюджета (за исключением субвенций из федерального бюджета) содержание государственных учреждений субъекта Федерации, как правило, объекты социальной сферы или инфраструктуры;

2) органы государственной власти субъекта РФ субсидиарно отвечают по обязательствам учреждений субъекта Федерации и обеспечивают их исполнение. То есть в случае неисполнения учреждениями субъекта принятых обязательств в соответствии с нормами гражданского законодательства, и невозможности взыскания с них необходимых денежных средств контрагентами (поставщиками товаров и услуг) данное взыскание может быть обращено к органам государственной власти как учредителям данных организаций (учреждений), несущих соответствующую финансовую ответственность.

4. Данной нормой законодатель отразил, что возникновение, осуществление и прекращение права собственности субъекта Федерации, а также порядок учета имущества субъекта должны регулироваться отдельным нормативным правовым актом.

Статья 26.12. Управление и распоряжение имуществом субъекта Российской Федерации

1. Данный пункт закрепил и подтвердил легитимность в осуществлении органами государственной власти субъекта Российской Федерации, самостоятельно управлять и распоряжаются имуществом, находящимся в собственности субъекта Российской Федерации.

2. Органам государственной власти при управлении и распоряжении имуществом субъекта Российской Федерации предоставлено право:

- передавать имущество субъекта РФ во временное пользование физическим и юридическим лицам, федеральным органам государственной власти и органам местного самоуправления;

- отчуждать имущество субъекта РФ, совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами, а также с принятыми в соответствии с ними законами субъекта РФ.

3. Вопросы, связанные с приватизацией и иного рода отчуждения имущества регулируются законами субъекта РФ в соответствии с нормами федерального законодательства. Приватизация объектов государственной собственности субъекта Российской федерации осуществляется строго в соответствии с ФЗ N 178-ФЗ от 21.12.2001 г. "О приватизации государственного и муниципального имущества" и, в частности, согласно положениям Указа Президента РФ от 4 августа 2004 года N 1009 "Об утверждении перечня стратегических предприятий и стратегических акционерных обществ".

4. Доходы от реализации имущества, принадлежащее субъекту Российской Федерации есть один источников доходной базы бюджета субъекта Российской Федерации.

Статья 26.13. Бюджет субъекта Российской Федерации

1. Право иметь собственный бюджет у субъекта РФ вытекает из его самостоятельности в решении, закрепленных за ним государственных вопросов.

Основной документ, устанавливающий и регулирующий компетенцию и полномочия органов государственной власти субъекта Российской Федерации в области бюджетных правоотношений, - Бюджетный кодекс РФ. Согласно ст. 8 БК РФ к ведению органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области регулирования бюджетных правоотношений относится следующее:

- установление порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов субъектов Российской Федерации, утверждения и исполнения бюджетов субъектов РФ, осуществления контроля за их исполнением и утверждения отчетов об исполнении бюджетов субъектов РФ, составление отчета об исполнении консолидированного бюджета субъекта РФ;

- составление и рассмотрение проектов бюджетов субъектов РФ и консолидированных бюджетов субъектов РФ, утверждение и исполнение бюджетов субъектов РФ, осуществление контроля за их исполнением и утверждение отчетов об исполнении бюджетов субъектов РФ и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов;

- распределение доходов от региональных налогов и сборов, иных доходов субъектов Российской Федерации между бюджетом субъекта РФ и местными бюджетами;

- определение порядка направления в бюджет субъекта РФ доходов от использования собственности субъекта РФ, доходов от налогов и сборов субъекта РФ, иных доходов бюджета субъекта РФ;

- разграничение полномочий по осуществлению расходов между бюджетом субъекта РФ и местными бюджетами в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- установление совместно с органами государственной власти Российской Федерации порядка и условий предоставления финансовой помощи бюджетам субъектов РФ;

- определение порядка и условий предоставления финансовой помощи и бюджетных ссуд из бюджета субъекта РФ местным бюджетам;

- предоставление финансовой помощи и бюджетных ссуд из бюджета субъекта РФ местным бюджетам;

- установление порядка и условий предоставления бюджетных кредитов;

- определение перечня и порядка осуществления государственных внутренних заимствований субъектов РФ;

- осуществление государственных внутренних и внешних заимствований субъекта РФ и управление государственным долгом субъекта РФ.

Таким образом, потребность субъекта РФ в собственном бюджете объясняется в необходимости самостоятельно решать вопросы жизнеобеспечения региона, его жителей, независимо от централизованной или децентрализованной помощи Российской Федерации. Поэтому собственный региональный бюджет есть неотъемлемый атрибут субъекта РФ.

2. При исполнении и реализации бюджета и бюджетных полномочий органы государственной власти субъекта РФ обязаны следовать нормам, закрепленным финансово-бюджетным законодательством.

Требования, закрепленные п. 2 ст. 26.13 комментируемого законодательного акта реализуются действующим БК РФ.

1. Сбалансированность бюджета означает, что объем предусмотренных бюджетом расходов должен соответствовать суммарному объему доходов бюджета и поступлений из источников финансирования его дефицита. При составлении, утверждении и исполнении бюджета уполномоченные органы должны исходить из необходимости минимизации размера дефицита бюджета (ст. 33 БК РФ).

2. Требования к регулированию бюджетных правоотношений.

В соответствии со ст. 3 БК РФ бюджетные правоотношения регулируются соответствующими нормативными правовыми актами, такими как:

- указы Президента Российской Федерации;

- нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации;

- акты федеральных органов исполнительной власти;

- нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов Российской Федерации

- нормативные правовые акты органов местного самоуправления.

В случае противоречия между БК РФ, актами, указанными в ст. 3 БК РФ применяются нормы БК РФ.

3. Требования к осуществлению бюджетного процесса.

БК РФ положения о бюджетном процессе закреплены в отдельной части данного законодательного акта. В частности, под регулирование подпадают органы публичной власти по осуществлению их бюджетных полномочий. Например, законодательные (представительные) органы рассматривают и утверждают бюджеты и отчеты об их исполнении, осуществляют последующий контроль за исполнением бюджетов, формируют и определяют правовой статус органов, осуществляющих контроль за исполнением бюджетов, осуществляют другие полномочия в соответствии с БК РФ, иными правовыми актами бюджетного законодательства Российской Федерации, субъектов Российской Федерации.

Аналогичные полномочия законодательные (представительные) органы осуществляют по отношению к государственным внебюджетным фондам (ст. 153 БК РФ). Тогда как, органы исполнительной власти осуществляют составление проекта бюджета, внесение его с необходимыми документами и материалами на утверждение законодательного (представительного) органа, исполнение бюджета, в том числе сбор доходов бюджета, управление государственным долгом, ведомственный контроль за исполнением бюджета, представляют отчет об исполнении бюджета на утверждение законодательных (представительных) органов, осуществляют другие полномочия, определенные БК РФ, иными правовыми актами бюджетного законодательства Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, (ст. 154 БК РФ).

4. Дефицит бюджета регулируется ст. 92 БК РФ.

Законом отмечается, что размер дефицита бюджета субъекта РФ, утвержденный законом субъекта РФ о бюджете на соответствующий год, не может превышать 15 процентов объема доходов бюджета субъекта РФ без учета финансовой помощи из федерального бюджета. В случае утверждения законом субъекта РФ о бюджете на соответствующий год размера поступлений от продажи имущества предельный размер дефицита бюджета субъекта РФ может превышать ограничение, установленное частью первой настоящего пункта, но не более чем на величину поступлений от продажи имущества.

5. Государственный долг субъекта РФ согласно ст. 99 БК РФ - совокупность долговых обязательств субъекта РФ. Он полностью и без условий обеспечивается всем находящимся в собственности субъекта РФ имуществом, составляющим казну субъекта РФ. Законодательные (представительные) органы субъекта РФ и органы исполнительной власти субъекта РФ используют все полномочия по формированию доходов бюджета субъекта РФ для погашения своих долговых обязательств и обслуживания долга.

Законом субъекта РФ о бюджете на очередной финансовый год должен быть установлен верхний предел долга субъекта РФ, в том числе предельного объема обязательств по государственным гарантиям.

Предельный объем государственного долга субъекта РФ не должен превышать объем доходов бюджета субъекта РФ без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации (ст. 107 БК РФ).

6. Бюджетные обязательства - расходные обязательства, исполнение которых предусмотрено законом (решением) о бюджете на соответствующий финансовый год (ст. 6 БК РФ).

Расходные обязательства субъекта РФ возникают в результате: принятия законов и иных нормативных правовых актов субъекта РФ, а также заключения субъектом Российской Федерации или от имени субъекта РФ договоров (соглашений) при осуществлении органами государственной власти субъектов РФ полномочий по предметам ведения субъектов РФ; принятия законов и иных нормативных правовых актов субъекта РФ, а также заключения субъектом РФ или от имени субъекта РФ договоров (соглашений) при осуществлении органами государственной власти субъектов РФ полномочий по предметам совместного ведения, указанных в п.п. 2 и 5 ст. 26.3 комментируемого Федерального закона.

Долговые обязательства субъекта РФ регулируются правилами государственного заимствования (ст. 90 БК РФ).

3. Полномочия по формированию, распределению и использованию средств бюджета субъекта РФ, а также контроль за исполнением бюджета в соответствии с нормами Основного Закона РФ есть исключительна прерогатива соответствующих органов государственной власти субъекта РФ.

4. Представление органами государственной власти субъектов РФ федеральным органам государственной власти годовых отчетов об исполнении бюджета субъекта РФ и консолидированного бюджета субъекта РФ производится следующим образом. По использованию средств федерального бюджета (субвенции, дотации и субсидии и иные средства из федерального бюджета) Российской Федерации, органы государственной власти субъектов РФ как получатели указанных бюджетных средств - трансфертов, обязаны отчитываться перед соответствующими федеральными органами государственной власти.

К данным органам в соответствии с нормами БК РФ относятся:

- Правительство Российской Федерации;

- Министерство финансов Российской Федерации;

- Федеральное казначейство;

- Счетная палата Российской Федерации;

- Федеральная служба финансово-бюджетного надзора;

- главные распорядители и распорядители бюджетных средств;

- иные органы, на которые законодательством Российской Федерации возложены бюджетные, налоговые и иные полномочия.

5. Доходная часть бюджета субъекта РФ как часть единой бюджетной системы Российской Федерации формируется из нескольких источников, как правило, собственных и привлеченных:

1) по отдельным государственным полномочиям, закрепленным в ст. 2 и п. 2 ст. 3 комментируемого Федерального закона, - за счет собственных бюджетных средств;

2) по государственным полномочиям, делегированным федеральными органам государственной власти в соответствии с п. 7 ст. 26.3 и ст. 26.5, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы, - за счет субвенций из федерального бюджета Российской Федерации.

6. В соответствии с принципом гласности, закрепленным ст. 36 БК РФ проект бюджета субъекта РФ, закон о бюджете субъекта РФ, годовой отчет об исполнении бюджета субъекта РФ, ежеквартальные сведения о ходе исполнения бюджета субъекта РФ, а также о численности государственных гражданских служащих субъекта РФ и работников государственных учреждений субъекта РФ с указанием фактических затрат на их денежное содержание подлежат официальному опубликованию.

Никаких секретных статей, не подлежащих официальному опубликованию и по которым нельзя проводить публичных слушаний, нет и не может быть в составе бюджета субъекта РФ.

Статья 26.14. Расходы бюджета субъекта Российской Федерации

1. Осуществление расходов бюджетов субъектов РФ производится согласно ст. 69 БК РФ в формах:

- ассигнований на содержание бюджетных учреждений;

- средств на оплату товаров, работ и услуг, выполняемых физическими и юридическими лицами по государственным контрактам;

- трансфертов населению;

- ассигнований на осуществление отдельных государственных полномочий,

- передаваемых на другие уровни власти;

- ассигнований на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти, приводящих к увеличению бюджетных расходов или уменьшению бюджетных доходов;

- бюджетных кредитов юридическим лицам (в том числе налоговых кредитов, отсрочек и рассрочек по уплате налогов и платежей и других обязательств);

- субвенций и субсидий физическим и юридическим лицам; инвестиций в уставные капиталы действующих или вновь создаваемых юридических лиц;

- межбюджетных трансфертов;

- средств на обслуживание долговых обязательств, в том числе государственных гарантий.

В соответствии со ст. 87 БК РФ органы государственной власти субъектов РФ обязаны вести реестры расходных обязательств.

Тогда как под реестром расходных обязательств понимается свод (перечень) нормативных правовых актов и заключенных органами государственной власти договоров и соглашений (отдельных статей, пунктов, подпунктов, абзацев нормативных правовых актов, договоров и соглашений), предусматривающих возникновение расходных обязательств, подлежащих исполнению за счет средств бюджетов субъектов РФ.

Порядок ведения расходных обязательств устанавливается исполнительным органом государственной власти субъекта РФ. Реестр расходных обязательств субъекта РФ, а также свод реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта РФ, представляются в Министерство финансов РФ в порядке, установленном Министерством финансов РФ. Органы государственной власти субъекта РФ не вправе осуществлять расходы на решение вопросов, отнесенных к компетенции федеральных органов государственной власти, за исключением случаев, когда данные полномочия в установленном законом порядке делегируются органам государственной власти субъектов РФ.

Согласно ст. 62 ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" из бюджета субъекта РФ местным бюджетам могут предоставляться субсидии для долевого финансирования расходов на решение отдельных вопросов местного значения.

Во-первых, отмечается, что в целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд муниципального развития. Отбор инвестиционных программ и проектов, а также муниципальных образований, которым предоставляются указанные субсидии, осуществляется в порядке, установленном законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ. Распределение субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями утверждается законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год.

Во-вторых, в целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Целевое назначение, условия предоставления и расходования указанных субсидий устанавливаются законом субъекта РФ. Отбор муниципальных образований, которым предоставляются указанные субсидии, и распределение указанных субсидий между муниципальными образованиями осуществляются по единой методике, утверждаемой законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.

Помимо вышеперечисленных форм долевого финансирования, бюджетам муниципальных образований может быть предоставлена иная финансовая помощь из бюджетов субъектов РФ в вышеуказанных формах.

Как отмечается, в необходимых случаях (в соответствии с внутренними потребностями конкретного субъекта РФ) органы государственной власти субъекта РФ вправе осуществлять расходы на решение вопросов, не отнесенных к компетенции федеральных органов государственной власти, органов местного самоуправления и не исключенных из компетенции органов государственной власти субъекта РФ федеральными законами, законами субъекта РФ, только при наличии соответствующих материальных ресурсов и средств бюджета субъекта РФ (за исключением дотаций, субсидий и субвенций из федерального бюджета).

Реализация полномочий, для осуществления которых предоставляются субвенции производится строго в рамках, устанавливаемых нормами федерального законодательства.

2. Размеры и условия оплаты труда работников органов государственной власти субъекта РФ, работников государственных учреждений субъекта РФ, установление региональных минимальных социальных стандартов и других нормативов расходов бюджета субъекта РФ на финансовое обеспечение полномочий, указанных в ст. 26.2 и п. 2 ст. 26.3 комментируемого Федерального закона, реализуемых за счет средств бюджета субъекта РФ есть компетенция соответствующих органов государственной власти субъектов РФ. В случаях, когда полномочия органов государственной власти субъектов РФ хотя бы частично финансируются из иных бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, - федерального бюджета, нормами бюджетного законодательства устанавливаются некоторые ограничения. Примером может служить следующее положение. В субъекте РФ, которому в соответствии со ст. 26.18 комментируемого Федерального закона предоставляются дотации из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ, размеры оплаты труда государственных гражданских служащих субъекта РФ, работников государственных учреждений субъекта РФ не могут превышать размеры оплаты труда, установленные для соответствующих категорий федеральных государственных служащих и работников федеральных государственных учреждений.

3. В целях выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований и финансовое обеспечение осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления в составе бюджета субъекта РФ (в соответствии со ст.ст. 137 и 138 БК РФ и ст.ст. 60 и 61 ФЗ РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации") образуются:

1) региональный фонд финансовой поддержки поселений, в целях выравнивания исходя из численности жителей, финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений по осуществлению их полномочий по решению вопросов местного значения. Порядок образования регионального фонда финансовой поддержки поселений и распределения дотаций из указанного фонда, его объем утверждается законами субъекта Российской Федерации в соответствии с требованиями БК РФ. Законом субъекта Российской Федерации органы местного самоуправления муниципальных районов могут быть наделены полномочиями органов государственной власти субъектов Российской Федерации по расчету и предоставлению дотаций поселениям за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации. Указанным законом должны быть установлены порядок (методика) расчета субвенций бюджетам муниципальных районов из регионального фонда компенсаций на осуществление данных полномочий и порядок (методика) расчета органами местного самоуправления муниципальных районов размера дотаций поселениям, в том числе порядок (методика) расчета и установления заменяющих их дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц;

2) региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) в составе бюджета субъекта РФ в целях выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов). Порядок образования регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) и методика распределения дотаций из указанного фонда, его объем, утверждаются законами субъекта РФ. Распределение дотаций из регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) между муниципальными районами (городскими округами) и (или) заменяющие их дополнительные нормативы отчислений от налога на доходы физических лиц в бюджеты муниципальных районов (городских округов) утверждаются законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год.

4. Порядок осуществления расходов бюджета субъекта РФ на обеспечение полномочий органов государственной власти субъекта РФ, указанных в п. 7 ст. 26.3 и ст. 26.5 комментируемого Федерального закона, устанавливается федеральными законами и нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства РФ, по причине того, что источником финансирования указанных полномочий являются средства федерального бюджета Российской Федерации. В тоже время, в случаях предусмотренных федеральными законами и издаваемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства РФ, осуществление расходов бюджета субъекта РФ на обеспечение указанных полномочий может регулироваться нормативными правовыми актами субъекта РФ.

Например, федеральные органы исполнительной власти по соглашению с исполнительными органами государственной власти субъекта РФ могут передавать им осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Конституции РФ, настоящему Федеральному закону и иным федеральным законам. Соглашения заключаются в случае, если осуществление части полномочий не может быть возложено федеральным законом в равной мере на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ (пункт 1 статьи 26.6 комментируемого Федерального закона).

Статья 26.15. Доходы бюджета субъекта Российской Федерации

1. Собственные доходы бюджета субъекта РФ как основной источник при формировании регионального бюджета подразделяются на:

- доходы бюджета субъекта РФ от региональных налогов и сборов. Перечень региональных налогов и сборов и полномочия органов государственной власти субъекта РФ по их установлению, изменению и отмене устанавливаются законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;

- доходы от федеральных налогов и сборов, в пределах нормативов отчислений;

- безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, в том числе за счет дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ (ст. 26.18), иных средств финансовой помощи из федерального бюджета (ст. 26.19) и других безвозмездных перечислений;

- доходы от использования имущества субъекта РФ.

Согласно ст. 42 БК РФ, бюджет субъекта РФ как часть единой бюджетной системы Российской Федерации формируется за счет такого источника как доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности.

1. В доходах бюджетов Российской Федерации учитываются:

- средства, получаемые в виде арендной либо иной платы за сдачу во временное владение и пользование или во временное пользование имущества, находящегося в государственной собственности Российской Федерации;

- средства, получаемые в виде процентов по остаткам бюджетных средств на счетах в кредитных организациях;

- средства, получаемые от передачи имущества, находящегося в государственной собственности Российской Федерации, под залог, в доверительное управление;

- плата за пользование бюджетными средствами, предоставленными другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации или юридическим лицам на возвратной и платной основах;

- доходы в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, или дивидендов по акциям, принадлежащим субъектам РФ;

- часть прибыли государственных унитарных предприятий Российской Федерации, остающаяся после уплаты налогов и иных обязательных платежей;

- другие предусмотренные законодательством Российской Федерации доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности.

Указанные доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности, включаются в состав доходов соответствующих бюджетов после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах.

2. Доходы бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской и иной деятельности, приносящей доход, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах бюджета субъекта Российской Федерации как доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности Российской Федерации, либо как доходы от оказания платных услуг:

- часть прибыли государственных унитарных предприятий, имущество которых находится в собственности субъекта РФ, остающейся после уплаты налогов и сборов и иных обязательных платежей, в размере, устанавливаемом законами субъекта РФ, и доходов от оказания государственными учреждениями субъекта РФ платных услуг. Как правило, норма отчисления в бюджет субъекта РФ части прибыли государственных унитарных предприятий, имущество которых находится в собственности субъекта РФ, остающейся после уплаты налогов и сборов и иных обязательных платежей, определяется соответствующим законом субъекта РФ на финансовый (бюджетный) год (см.: абз. 7 ст. 42 БК РФ);

- штрафы и иные поступления в соответствии с федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами и иными нормативными правовыми актами субъекта РФ. В соответствии со статьей 41 БК РФ доходы бюджета субъекта РФ формируются за счет налоговых и неналоговых видов доходов, а также за счет безвозмездных и безвозвратных перечислений. Нормы БК РФ штрафы относят как налоговым, так и не налоговым доходам бюджета. К иным поступлениям в бюджет субъекта РФ относятся:

1. Неналоговые доходы:

- доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах;

- доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах;

- средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также средства, полученные в возмещение вреда, причиненного субъектам Российской Федерации и иные суммы принудительного изъятия;

- иные неналоговые доходы.

2. Безвозвратные и безвозмездные перечисления:

- финансовая помощь из бюджетов других уровней в форме дотаций и субсидий;

- субвенции из Федерального фонда компенсаций;

- иные безвозмездные и безвозвратные перечисления между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

- безвозмездные и безвозвратные перечисления из бюджетов государственных и (или) территориальных государственных внебюджетных фондов;

- безвозмездные и безвозвратные перечисления от физических лиц и юридических лиц, в том числе добровольные пожертвования.

В целях реализации штрафов и иных поступлений могут приниматься нормативные правовые акты субъектов Российской федерации, но строго в соответствии с положениями БК РФ и НК РФ.

2. Изменение состава собственных доходов бюджета субъекта Российской Федерации может быть произведено в соответствии с федеральным законом только в случае изменения полномочий органов государственной власти субъекта РФ, указанных в ст. 26.2 и п. 2 ст. 26.3 комментируемого Федерального закона, и (или) изменения системы налогов и сборов Российской Федерации.

Данный момент связан с тем, что:

- полномочия органов государственной власти субъекта РФ по предметам ведения субъектов РФ осуществляются данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта РФ (за исключением субвенций из федерального бюджета);

- не допускается включение в указанные федеральные законы положений, которыми определяются, как правило, объем и порядок осуществления расходов из бюджета субъекта РФ, необходимых для исполнения соответствующих полномочий органами государственной власти субъекта РФ.

3. В целях реализации полномочий органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, осуществляется предоставление субвенций из федерального бюджета. Федеральные законы должны:

- определять права и обязанности органов государственной власти субъекта РФ, а также права и обязанности федеральных органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;

- устанавливать способ (методику), федеральные государственные минимальные социальные стандарты расчета нормативов для определения общего объема субвенций из федерального бюджета, предоставляемых бюджетам субъектов РФ на осуществление соответствующих полномочий;

- содержать указание на передачу в пользование и (или) управление либо в собственность субъекта РФ материальных объектов в целях обеспечения осуществления соответствующих полномочий;

- определять порядок представления органами государственной власти субъекта РФ отчетности об осуществлении соответствующих полномочий;

- определять порядок осуществления федеральными органами государственной власти контроля за исполнением органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий и содержать наименования контрольных органов;

- определять условия и порядок временного изъятия соответствующих полномочий у органов государственной власти субъекта РФ, возмещения субвенций, передаваемых органам государственной власти субъекта РФ для обеспечения осуществления соответствующих полномочий.

Возложение на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ осуществление отдельных полномочий по предметам ведения Российской Федерации.

4. Учет операций по распределению доходов от налогов и сборов зависит от их вида, то есть налоги и сборы относятся к собственным доходам бюджета субъекта РФ или регулирующим доходным источникам. Согласно ст. 47 БК РФ собственные доходы бюджетов - виды доходов, закрепленные на постоянной основе полностью или частично за бюджетом Российской Федерации.

К собственным доходам бюджетов относятся:

- налоговые доходы, закрепленные за соответствующими бюджетами, бюджетами государственных внебюджетных фондов законодательством Российской Федерации;

- неналоговые доходы; иные неналоговые доходы, а также безвозмездные перечисления.

Финансовая помощь не является собственным доходом соответствующего бюджета, бюджета государственного внебюджетного фонда.

К регулирующим доходным источникам (ст. 48 БК РФ) относят федеральные и региональные налоги и иные платежи, по которым устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) в бюджеты субъектов РФ или местные бюджеты на очередной финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на три года) по разным видам таких доходов. Нормативы отчислений определяются БК РФ, федеральным законом либо законом о бюджете субъекта РФ, который передает регулирующие доходы, либо законом о бюджете, который распределяет переданные ему регулирующие доходы из бюджета другого уровня.

Например, сумма налога на добычу полезных ископаемых, подлежащего уплате по итогу налогового периода, а также авансовые платежи по налогу поступают в доход федерального бюджета, бюджета субъекта РФ. Сумма налога, исчисленная налогоплательщиком по добытым полезным ископаемым (за исключением добытых полезных ископаемых в виде углеводородного сырья и общераспространенных полезных ископаемых), распределяется следующим образом: сорок процентов от суммы налога - в доход федерального бюджета; 60 процентов от суммы налога - в доход бюджета субъекта РФ.

Статья 26.16. Доходы бюджета субъекта Российской Федерации от региональных налогов и сборов

Законодательство Российской Федерации о налогах и сборах - НК РФ, к региональным налогам и сборам относит (ст. 14 НК РФ и гл. 30 НК РФ):

1. Налог на имущество организаций.

Устанавливается НК РФ и законами субъектов РФ, вводится в действие в соответствии с НК РФ и законами субъектов РФ и с момента введения в действие обязателен к уплате на территории соответствующего субъекта РФ.

Налогоплательщиками налога признаются:

- российские организации;

- иностранные организации, осуществляющие деятельность в Российской Федерации через постоянные представительства и (или) имеющие в собственности недвижимое имущество на территории Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации и в исключительной экономической зоне Российской Федерации. Объект налогообложения зависит от того, является организация российской или нет.

В первом случае, объектом налогообложения признается движимое и недвижимое имущество (включая имущество, переданное во временное владение, пользование, распоряжение или доверительное управление, внесенное в совместную деятельность), учитываемое на балансе в качестве объектов основных средств в соответствии с установленным порядком ведения бухгалтерского учета.

Во втором случае, объектом налогообложения для иностранных организаций,

1) осуществляющих деятельность в Российской Федерации через постоянные представительства, признается движимое и недвижимое имущество, относящееся к объектам основных средств;

2) объектом налогообложения для иностранных организаций, не осуществляющих деятельности в Российской Федерации через постоянные представительства, признается находящееся на территории Российской Федерации недвижимое имущество, принадлежащее указанным иностранным организациям на праве собственности.

Налоговые ставки устанавливаются законами субъектов Российской Федерации и не могут превышать 2,2 процента.

В тоже время, допускается установление дифференцированных налоговых ставок в зависимости от категорий налогоплательщиков и (или) имущества, признаваемого объектом налогообложения.

2. Налог на игорный бизнес.

Налогоплательщиками налога на игорный бизнес согласно гл. 29 НК РФ признаются организации или индивидуальные предприниматели, осуществляющие предпринимательскую деятельность в сфере игорного бизнеса.

В соответствии со ст. 369 НК РФ (гл. 29 НК РФ) налоговые ставки устанавливаются законами субъектов Российской Федерации в пределах, установленных НК РФ:

1) за один игровой стол - от 25000 до 125000 рублей;

2) за один игровой автомат - от 1500 до 7500 рублей;

3) за одну кассу тотализатора или одну кассу букмекерской конторы - от 25000 до 125000 рублей.

В ином случае, то есть если ставки налогов не установлены законами субъектов Российской Федерации, ставки налогов устанавливаются в следующих размерах:

1) за один игровой стол - 25000 рублей;

2) за один игровой автомат - 1500 рублей;

3) за одну кассу тотализатора или одну кассу букмекерской конторы - 25000 рублей.

Налог, подлежащий уплате по итогам налогового периода, уплачивается налогоплательщиком по месту регистрации в налоговом органе объектов налогообложения, не позднее срока, установленного для подачи налоговой декларации за соответствующий налоговый период.

3. Транспортный налог (гл. 28 НК РФ).

Налогоплательщиками налога признаются лица, на которых в соответствии с законодательством Российской Федерации зарегистрированы транспортные средства, признаваемые объектом налогообложения.

Транспортный налог устанавливается НК РФ и законами субъектов РФ о налоге, вводится в действие в соответствии с НК РФ и законами субъектов РФ о налоге и обязателен к уплате на территории соответствующего субъекта РФ.

Вводя налог, законодательные (представительные) органы субъекта РФ определяют ставку налога в пределах, установленных НК РФ, порядок и сроки его уплаты, форму отчетности по данному налогу.

При установлении налога законами субъектов РФ могут также предусматриваться налоговые льготы и основания для их использования налогоплательщиком.

Налоговые ставки устанавливаются законами субъектов РФ соответственно в зависимости от мощности двигателя, тяги реактивного двигателя или валовой вместимости транспортных средств, категории транспортных средств в расчете на одну лошадиную силу мощности двигателя транспортного средства, один килограмм силы тяги реактивного двигателя, одну регистровую тонну транспортного средства или единицу транспортного средства.

Нормами комментируемого закона устанавливается, что в порядке, предусмотренном федеральным законом, устанавливающим общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, законом субъекта РФ могут быть установлены нормативы отчислений в местные бюджеты от региональных налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджет субъекта РФ.

В соответствии с ФЗ РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления" 2003 г. регулирование нормативов отчислений в бюджеты муниципальных образований осуществляется согласно положениям ст. 58 данного федерального закона.

Например, (ст. 58 ФЗ РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации") в местные бюджеты в соответствии с едиными для всех поселений или муниципальных районов данного субъекта РФ нормативами отчислений, установленными законом субъекта РФ, могут зачисляться доходы от определенных видов региональных налогов и сборов, подлежащие зачислению в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах в бюджет субъекта РФ. Установление указанных нормативов законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год или иным законом субъекта РФ на ограниченный срок не допускается.

Доходы от региональных налогов и сборов зачисляются в бюджеты городских округов по налоговым ставкам и (или) нормативам отчислений, установленным законами субъектов РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах для зачисления дохода от соответствующего регионального налога (сбора) в бюджеты поселений и установленным законами субъектов РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах для зачисления дохода от соответствующего регионального налога (сбора) в бюджеты муниципальных районов, за исключением следующего момента.

В случае если уровень бюджетной обеспеченности муниципального района (городского округа) до выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов) в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в два и более раза превышал средний уровень по данному субъекту РФ, законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год могут быть предусмотрены перечисление субвенций из бюджета данного муниципального района (городского округа) в региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) либо при невыполнении муниципальным образованием требований указанного закона субъекта РФ о перечислении субвенций централизация части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижение для данного муниципального района (городского округа) нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов до уровня, обеспечивающего поступление средств в региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) в размере указанных субвенций. Закон субъекта РФ устанавливает порядок расчета уровня бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов) в отчетном финансовом году, определения размеров указанных субвенций и централизации части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижения нормативов отчислений от федеральных налогов и сборов.

В целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд муниципального развития (ст. 62 ФЗ РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Отбор инвестиционных программ и проектов, а также муниципальных образований, которым предоставляются указанные субсидии, осуществляется в порядке, установленном законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.

Распределение субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями утверждается законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год.

Статья 26.17. Доходы бюджета субъекта Российской Федерации от федеральных налогов и сборов

1. Помимо стопроцентного зачисления в бюджет субъекта РФ налоговых доходов от таких налогов, как: налог на имущество организаций, налог на игорный бизнес, транспортный налог, в бюджет субъекта РФ зачисляются (ст. 56 БК РФ):

1) налоговые доходы от федеральных налогов и сборов, налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами:

- налога на прибыль организаций по ставке, установленной для зачисления указанного налога в бюджеты субъектов РФ, - по нормативу сто процентов;

- налога на прибыль организаций при выполнении соглашений о разделе продукции, заключенных до вступления в силу Федерального закона "О соглашениях о разделе продукции" и не предусматривающих специальных налоговых ставок для зачисления указанного налога в федеральный бюджет и бюджеты субъектов Российской Федерации, - по нормативу восемьдесят процентов;

- налога на доходы физических лиц - по нормативу семьдесят процентов;

- акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья - по нормативу пятьдесят процентов;

- акцизов на спиртосодержащую продукцию - по нормативу пятьдесят процентов;

- акцизов на автомобильный бензин, дизельное топливо, моторные масла для дизельных и карбюраторных (инжекторных) двигателей - по нормативу шестьдесят процентов;

- акцизов на алкогольную продукцию - по нормативу сто процентов;

- акцизов на пиво - по нормативу сто процентов;

- налога на добычу полезных ископаемых в виде углеводородного сырья (за исключением газа горючего природного) - по нормативу пять процентов;

- налога на добычу общераспространенных полезных ископаемых - по нормативу сто процентов;

- налога на добычу полезных ископаемых (за исключением полезных ископаемых в виде углеводородного сырья и общераспространенных полезных ископаемых) - по нормативу шестьдесят процентов;

- регулярных платежей за добычу полезных ископаемых (роялти) при выполнении соглашений о разделе продукции в виде углеводородного сырья (за исключением газа горючего природного) - по нормативу пять процентов;

- сбора за пользование объектами водных биологических ресурсов (исключая внутренние водные объекты) - по нормативу тридцать процентов;

- сбора за пользование объектами животного мира - по нормативу сто процентов;

- единого налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, - по нормативу девяносто процентов;

- единого сельскохозяйственного налога - по нормативу тридцать процентов;

- государственной пошлины (подлежащей зачислению по месту регистрации, совершения юридически значимых действий или выдачи документов) - по нормативу сто процентов:

- по делам, рассматриваемым конституционными (уставными) судами соответствующих субъектов Российской Федерации и другие.

Налоговые доходы от региональных налогов, установленных органами государственной власти края (области), в состав которого входит автономный округ, подлежат зачислению в бюджет края (области). Налоговые доходы от региональных налогов, установленных органами государственной власти автономного округа, подлежат зачислению в бюджет автономного округа.

2) неналоговые доходы бюджетов субъектов РФ (ст. 57 БК РФ) формируются за счет:

- доходов от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах (НК РФ);

- доходов от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении соответственно федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах;

- средств, полученных в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также средства, полученные в возмещение вреда, причиненного Российской Федерации, субъектам Российской Федерации, муниципальным образованиям, и иные суммы принудительного изъятия (ст. 57 БК РФ);

- средств, получаемых в виде арендной либо иной платы за сдачу во временное владение и пользование или во временное пользование имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности;

- средств, получаемых в виде процентов по остаткам бюджетных средств на счетах в кредитных организациях;

- средств, получаемых от передачи имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, под залог, в доверительное управление;

- платы за пользование бюджетными средствами, предоставленными другим бюджетам, иностранным государствам или юридическим лицам на возвратной и платной основах;

- доходов в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, или дивидендов по акциям, принадлежащим Российской Федерации, субъектам Российской Федерации или муниципальным образованиям;

- части прибыли унитарных предприятий, созданных субъектами Российской Федерации, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей в бюджет, - в размерах, устанавливаемых законами субъектов Российской Федерации;

- платежей за пользование лесным фондом в части, превышающей минимальные ставки платы за древесину, отпускаемую на корню, - по нормативу сто процентов;

- других предусмотренные законодательством Российской Федерации доходов от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности (ст. 42 БК РФ). Средства, получаемые от продажи государственного и муниципального имущества, подлежат зачислению в соответствующие бюджеты субъекта Российской Федерации в полном объеме (ст. 43 БК РФ).

Суммы конфискаций, компенсаций и иные средства, в принудительном порядке изымаемые в доход государства (ст. 46 БК РФ).

В бюджеты субъектов РФ - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга подлежит зачислению 80 процентов платы за негативное воздействие на окружающую среду.

Доходы от федеральных налогов и сборов зачисляются в бюджет края, области, в состав которого (которой) входит автономный округ, по нормативам, установленным БК РФ, если иное не установлено договором между органами государственной власти автономного округа и, соответственно, органами государственной власти края или области.

2. Законом субъекта РФ в порядке, предусмотренном федеральным законом, устанавливающим общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, законом субъекта РФ могут быть установлены нормативы отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджет субъекта РФ.

В соответствии с БК РФ и законодательством Российской Федерации о налогах и сборах (НК РФ) законом субъекта РФ могут устанавливаться единые для всех поселений или муниципальных районов данного субъекта РФ нормативы отчислений от доходов от федеральных налогов и сборов, подлежащие зачислению в бюджет субъекта РФ, в бюджеты муниципальных образований (см. ст. 59 ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации).

Как отмечается в том же нормативном правовом акте, регулирующем общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, установление указанных нормативов законом субъекта РФ о бюджете субъекта Российской Федерации на очередной финансовый год и (или) иным законом субъекта РФ на ограниченный срок не допускается (см. там же).

Статья 26.18. Выравнивание бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации

1. Согласно статье 131 БК РФ формирование Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ производится в составе федерального бюджета в целях выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов РФ, тогда как его распределение между субъектами РФ осуществляется в соответствии с единой методикой, утверждаемой Правительством РФ. Дотации из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ предоставляются субъектам РФ, уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых не превышает уровня, установленного в качестве критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности субъектов РФ. Использование при определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъектов РФ показателей фактических доходов и расходов за отчетный период и (или) показателей прогнозируемых доходов и расходов консолидированных бюджетов отдельных субъектов РФ не допускается. Данная норма (о недопущении использования фактических данных) является гарантией возможного развития определенного территориального образования Российской Федерацией. Гарантия заключается в том, что в определенный финансовый год конкретный субъект РФ не нуждался в большом объеме финансовой помощи из федерального бюджета, тогда как в очередном финансовом году в силу ряда объективных причин (например, природные катаклизмы, неурожай и т.д.) указанная финансовая поддержка жизненно необходима.

2. Как гарантия от неправомерного получения финансовой помощи из вышестоящего бюджета, является норма о том, что уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта РФ с учетом дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ не может превышать уровень расчетной бюджетной обеспеченности с учетом дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ иного субъекта Российской Федерации, который до распределения дотаций Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ имел более высокий уровень расчетной бюджетной обеспеченности.

Объем Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ при своем утверждении на очередной финансовый год напрямую зависит от прогнозируемого в очередном финансовом году уровня инфляции (индекса потребительских цен); утверждается при рассмотрении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год во втором чтении. Распределение дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ между субъектами РФ утверждается при рассмотрении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год в третьем чтении.

Статья 26.19. Иные средства финансовой помощи бюджету субъекта Российской Федерации из федерального бюджета

1. Федеральный фонд регионального развития согласно ст. 132 БК РФ - финансовая помощь субъектам РФ, предоставляемая бюджетам субъектов Российской Федерации для долевого финансирования инвестиционных программ (проектов) развития общественной инфраструктуры регионального значения, а также для поддержки созданных субъектами РФ фондов муниципального развития.

Указанная финансовая помощь требует адекватного подхода органов власти субъектов РФ, по причине того, что если данные органы власти в региональном бюджете не предусмотрят источники софинансирования расходов, направленных на развитие своей территории, средства из Федерального фонда регионального развития предоставлены не будут.

Отбор инвестиционных программ (проектов), федеральных целевых программ регионального развития для предоставления указанных субсидий и их распределение между субъектами Российской Федерации (группами субъектов РФ) осуществляются в порядке, установленном федеральными законами, нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства РФ.

Объем Федерального фонда регионального развития и распределение его средств между субъектами РФ (группами субъектов РФ) утверждаются при рассмотрении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год в третьем чтении. В целях предоставления бюджетам субъектов РФ субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации в составе федерального бюджета может быть образован Федеральный фонд софинансирования социальных расходов.

Например, согласно ст. 40 Федерального закона от 23 декабря 2004 г. N 173-ФЗ "О федеральном бюджете на 2005 год" (с изменениями от 5 июля 2005 г.) утвержден Федеральный фонд софинансирования социальных расходов на 2005 год в сумме 22997732,0 тыс. рублей.

Средства Федерального фонда софинансирования социальных расходов направляются в виде субсидий на частичное возмещение расходов бюджетов субъектов РФ:

- на предоставление гражданам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг, в том числе гражданам, работающим и проживающим в сельской местности, в соответствии с решениями законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ в сумме 6300000,0 тыс. рублей;

- на обеспечение мер социальной поддержки реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий, за исключением выплат, предусмотренных ст.ст. 15 и 16.1 Закона Российской Федерации от 18 октября 1991 г. N 1761-I "О реабилитации жертв политических репрессий", в сумме 1697732,0 тыс. рублей;

- на осуществление мер социальной поддержки ветеранов труда и тружеников тыла в сумме 11000000,0 тыс. рублей с распределением по субъектам РФ;

- на выплату государственных пособий гражданам, имеющим детей, в сумме 4000000,0 тыс. рублей с распределением по субъектам РФ.

Предоставление субсидий из Федерального фонда софинансирования социальных расходов осуществляется в 2005 г. в порядке, устанавливаемом Правительством РФ.

2. Условия и порядок предоставления и расходования указанных субсидий устанавливаются федеральными законами и (или) нормативными правовыми актами Правительства РФ. Требование о долевом финансировании аналогично предоставляемым средствам из федерального фонда регионального развития.

В частности, данный порядок установлен Постановлением Правительства РФ от 11 февраля 2005 г. N 67 "Об утверждении Правил предоставления в 2005 году субсидий из Федерального фонда софинансирования социальных расходов на частичное возмещение расходов бюджетов субъектов РФ, связанных с выплатой государственных пособий гражданам, имеющим детей, осуществлением мер социальной поддержки ветеранов труда и тружеников тыла, обеспечением мер социальной поддержки реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий".

Указанные Правила определяют порядок предоставления в 2005 г. субсидий из Федерального фонда софинансирования социальных расходов на частичное возмещение расходов бюджетов субъектов Федерации:

- на выплату государственных пособий гражданам, имеющим детей;

- на осуществление мер социальной поддержки ветеранов труда и тружеников тыла;

- на обеспечение мер социальной поддержки реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий.

В случаях и порядке, которые предусмотрены федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Правительства РФ, бюджетам субъектов РФ могут быть предоставлены иные дотации и субсидии из федерального бюджета либо иные безвозвратные и безвозмездные средства.

3. Согласно ст.ст. 44 и 45 БК РФ в доходы бюджетов субъектов РФ могут зачисляться безвозмездные перечисления от физических и юридических лиц; безвозмездные перечисления по взаимным расчетам, то есть может осуществляться передача средств между бюджетами разных уровней бюджетной системы Российской Федерации, связанные с изменениями в налоговом и бюджетном законодательстве Российской Федерации, передачей полномочий по финансированию расходов или передачей доходов, происшедшими после утверждения закона о бюджете и не учтенными законом о бюджете.

Статья 26.20. Финансирование осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации за счет субвенций из федерального бюджета

1. Федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год определяется общий объем субвенций из федерального бюджета, предоставляемых бюджету субъекта РФ на осуществление полномочий органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения и при возложении на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ осуществления отдельных полномочий по предметам ведения Российской Федерации.

2. Субвенции на осуществление органами государственной власти субъекта РФ вышеуказанных полномочий, предоставляются субъекту РФ из создаваемого в составе федерального бюджета федерального фонда компенсаций.

Формирование федерального фонда компенсаций, распределение, перечисление и учет субвенций из этого фонда производятся в порядке, установленном БК РФ.

В соответствии со статьей 133 БК РФ субвенции из Федерального фонда компенсаций распределяются между субъектами РФ в соответствии с методикой, утверждаемой Правительством РФ в соответствии с требованиями БК РФ, федеральных законов и нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ.

Общий объем Федерального фонда компенсаций и его распределение по видам расходных обязательств, а также распределение субвенций из Федерального фонда компенсаций между субъектами РФ утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год при рассмотрении его в третьем чтении.

Субвенции из Федерального фонда компенсаций, предоставляемые на исполнение отдельных расходных обязательств субъектов РФ, зачисляются в бюджет субъекта РФ и расходуются в порядке, установленном федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Правительства РФ.

Субвенции из Федерального фонда компенсаций распределяются между всеми субъектами РФ по единой для соответствующего вида субвенций методике пропорционально численности населения (отдельных групп населения), потребителей соответствующих бюджетных услуг, лиц, имеющих право на получение трансфертов населению, другим показателям с учетом объективных условий, влияющих на стоимость предоставления бюджетных услуг (объем выплат) в субъектах РФ. Использование при распределении субвенций из Федерального фонда компенсаций показателей, характеризующих собственные доходы бюджетов субъектов РФ не допускается.

Методика (проект методики) распределения субвенций из Федерального фонда компенсаций представляется Правительством РФ в составе документов и материалов, вносимых в Государственную Думу одновременно с проектом федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год.

Порядок перечисления субвенций из Федерального фонда компенсаций в бюджеты субъектов РФ устанавливается федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и (или) принятым в соответствии с ним нормативным правовым актом Правительства РФ. Расходование субвенций, предоставляемых из Федерального фонда компенсаций, осуществляется через счета исполнительных органов государственной власти субъектов РФ, открытые в органах Федерального казначейства.

3. Органы государственной власти субъекта РФ несут ответственность за осуществление полномочий органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения и при возложении на исполнительные органы государственной власти субъекта РФ осуществления отдельных полномочий по предметам ведения Российской Федерации лишь в пределах субвенций из федерального бюджета, предоставленных на осуществление соответствующих полномочий.

Данная норма означает, что органы государственной власти субъекта Российской Федерации вправе прекратить исполнение полномочий, в случае отсутствия соответствующего финансирования из федерального бюджета.

Статья 26.21. Привлечение заемных средств субъектом Российской Федерации

В качестве дополнительного доходного источника бюджета субъекта РФ, соответствующие органы государственной власти субъекта Федерации (как правило финансовые органы) вправе привлекать заемные средства, то есть займы и кредиты от физических и юридических лиц, различных финансовых организаций, по которым возникают долговые обязательства субъекта РФ как заемщика или гаранта погашения займов (кредитов) другими заемщиками.

Статья 26.22. Организация исполнения бюджета субъекта Российской Федерации

Организация и исполнение бюджета субъекта РФ входит в компетенцию органов государственной власти соответствующих субъектов РФ. Таким образом, органы государственной власти субъекта РФ самостоятельно организуют и осуществляют исполнение бюджета субъекта РФ, но в соответствии с положениями БК РФ. В первую очередь, сюда относится норма о казначейском исполнении бюджета, а также положения об основах исполнения бюджета. Согласно ст. 215 БК РФ в Российской Федерации устанавливается казначейское исполнение бюджетов. На органы исполнительной власти возлагаются организация исполнения и исполнение бюджетов, управление счетами бюджетов и бюджетными средствами. Указанные органы являются кассирами всех распорядителей и получателей бюджетных средств и осуществляют платежи за счет бюджетных средств от имени и по поручению бюджетных учреждений.

Органы государственной власти субъектов РФ, осуществляющие организацию исполнения и исполнение бюджетов, управление счетами бюджетов и бюджетными средствами не вправе самостоятельно без соответствующих письменных указаний (распоряжений) от распорядителей и получателей бюджетных средств перечислять средства бюджета субъекта РФ. Поэтому, обслуживая бюджетные счета распорядителей и получателей бюджетных средств, данные органы исполнительной власти есть кассиры средств бюджета субъекта РФ.

К основам исполнения бюджета субъекта РФ (гл. 24 БК РФ) относится положение о том, что исполнение бюджета субъекта Российской Федерации, бюджета территориального государственного внебюджетного фонда, обеспечивается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ. Например, в Саратовском регионе - это Правительство Саратовской области, в частности организация исполнения бюджета возлагается на соответствующий финансовый орган, то есть (опять затрагивая Саратовскую область) - Министерство финансов Саратовской области.

Исполнение бюджета субъекта Российской Федерации как неотъемлемая часть бюджетной системы Российской Федерации производится на основе:

1) единства кассы, что означает поступление и расходование средств бюджета с одного счета;

2) подведомственности расходов, то есть осуществление расходов строго в соответствии с ведомственной классификацией расходов бюджета, отражающей распределение бюджетных средств по главным распорядителям средств бюджета субъекта РФ.

Организация исполнения и исполнение бюджета субъекта РФ должна осуществляться высокопрофессиональными работниками, квалифицированными специалистами в области экономики и финансов. Данные требования основаны на высокой ответственности за реализацию комплекса программ конкретной территории, за их финансовое обеспечение и многое другое. Поэтому, на федеральном уровне, выпущено соответствующее Постановление Правительства РФ "О квалификационных требованиях, предъявляемых к руководителю финансового органа субъекта Российской Федерации и к руководителю финансового органа местной администрации".

К данным требованиям относятся:

- наличие соответствующего профессионального образования;

- уровень профессиональной подготовки;

- стаж и опыт работы по специальности;

- знания Конституции РФ, федеральных законов, конституций, уставов, законов субъектов РФ и иных нормативных правовых актов применительно к исполнению соответствующих должностных обязанностей.

Кассовое обслуживание исполнения бюджетов субъектов РФ осуществляется в порядке и на условиях, установленных нормами бюджетного законодательства Российской Федерации.

Согласно Приказу Минфина РФ "Об утверждении Правил кассового обслуживания исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов территориальными органами федерального казначейства", перевод бюджетов субъектов РФ на кассовое обслуживание в территориальные органы федерального казначейства Министерства финансов РФ (органы федерального казначейства) осуществляется по решению соответствующего органа исполнительной власти субъекта РФ.

Органы федерального казначейства осуществляют кассовое обслуживание исполнения бюджетов субъектов РФ на основе заключенных соглашений о кассовом обслуживании исполнения бюджета субъекта РФ с органом исполнительной власти субъекта РФ. Под кассовым обслуживанием органами федерального казначейства исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации понимается учет территориальными органами федерального казначейства доходов и расходов бюджетов и источников финансирования дефицитов бюджетов в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации, а также средств, поступающих от вышестоящего федерального бюджета.

В целях осуществление кассового обслуживания бюджета субъекта Российской Федерации, необходимо заключение с органами федерального казначейства соглашения на обслуживания исполнения бюджета.

Органы федерального казначейства после заключения соответствующих соглашений, для обслуживания исполнения бюджета субъекта РФ открывают лицевые счета на балансовом счете 40201 "Средства бюджетов субъектов Российской Федерации".

Учет операций по финансированию расходов бюджетов субъектов РФ осуществляется на лицевых счетах, открываемых в органах федерального казначейства по каждому получателю бюджетных средств (далее - бюджетные учреждения).

Бюджетные учреждения распоряжаются средствами, учитываемыми на лицевых счетах, открытых им в органах федерального казначейства, в соответствии с законодательными и иными нормативными правовыми актами, а также инструкциями Министерства финансов РФ. По окончании бюджетного года остатки не использованных бюджетными учреждениями финансовых средств бюджетов субъектов РФ, имеющиеся на лицевых счетах в органах федерального казначейства, переносятся органами федерального казначейства на лицевые счета этих бюджетных учреждений нового года и используются при дальнейшем финансировании за счет средств бюджета нового года, если иное не предусмотрено законодательством.

Органы исполнительной власти субъектов РФ осуществляют контроль за своевременным представлением бюджетными учреждениями в органы федерального казначейства документов, необходимых для открытия и ведения лицевых счетов.

Финансирование бюджетных учреждений в условиях кассового обслуживания исполнения бюджетов субъектов РФ производится соответствующими финансовыми органами и распорядителями бюджетных средств в соответствии с реестрами на финансирование в разрезе кодов бюджетной классификации Российской Федерации. Орган исполнительной власти субъекта РФ получает от органов федерального казначейства ежедневно сводную ведомость по кассовым расходам бюджетных учреждений, финансируемых за счет средств бюджета субъекта РФ, за предыдущий день по кодам бюджетной классификации Российской Федерации и с начала года нарастающим итогом и ежемесячную сводную ведомость по расходам бюджетных учреждений, в которой отражаются кассовые расходы за отчетный месяц и нарастающим итогом с начала года.

В целях установления порядка взаимодействия органов государственной власти субъектов РФ с территориальными органами федерального органа исполнительной власти, уполномоченного по контролю и надзору в области налогов и сборов, приняты Правила взаимодействия органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления с территориальными органами федерального органа исполнительной власти, уполномоченного по контролю и надзору в области налогов и сборов (налоговые органы).

Взаимодействие органов государственной власти субъектов РФ с налоговыми органами осуществляется в целях обеспечения финансовых органов субъектов РФ информацией, необходимой для формирования и исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации в части налогов и сборов, контролируемых налоговыми органами.

Налоговые органы представляют с 1 января 2005 г. в финансовые органы субъектов Российской Федерации следующую информацию:

- о начислениях в целом по соответствующим видам налогов, сборов и иных обязательных платежей, контролируемых налоговыми органами в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- об уплаченных суммах в целом по соответствующим видам налогов, сборов и иных обязательных платежей, контролируемых налоговыми органами в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- о суммах задолженности, недоимки, отсроченных (рассроченных), реструктурированных и приостановленных к взысканию налогов, сборов, пеней и штрафов в целом по соответствующим видам налогов, сборов и иных обязательных платежей, контролируемых налоговыми органами в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Финансовые органы субъектов РФ представляют в налоговые органы следующую информацию:

- о предоставленных налоговых льготах;

- об административно-территориальном составе субъектов РФ с указанием конкретных муниципальных образований, входящих в состав субъекта РФ, и поселений, входящих в состав этих муниципальных образований, их адресов и кодов по Общероссийскому классификатору объектов административно-территориального деления;

- о проведенных по решению налогового органа зачетах и возвратах излишне уплаченных или взысканных сумм налогов, сборов, а также пеней (если в субъекте РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации территориальными органами Федерального казначейства не осуществляется кассовое обслуживание бюджета субъекта РФ);

- о зачисленных напрямую на счет по учету доходов бюджета субъекта РФ суммах налогов, сборов и иных обязательных платежей, контролируемых налоговыми органами в соответствии с законодательством Российской Федерации (если в субъекте РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации территориальными органами Федерального казначейства не осуществляется кассовое обслуживание бюджета субъекта РФ).

Глава V. Обеспечение законности в деятельности законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) и органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

Статья 27. Обеспечение соответствия Конституции Российской Федерации и федеральным законам конституций (уставов), законов и иных правовых актов субъекта Российской Федерации

1. В последнее десятилетие прошлого века во многих субъектах РФ наблюдалось несоответствие норм регионального законодательства федеральным актам. Обращаясь к гражданам России в 2000 г., Президент РФ В.В. Путин с сожалением заметил, что пятая часть принятых в регионах правовых актов противоречила на тот момент Конституцией России. В результате проведенной федеральным центром кампании, по официальным данным на март 2002 г. на всей территории РФ были приведены в соответствие с Конституцией РФ и федеральным законодательством конституции и уставы 64 субъектов России, отменено или изменено более 2500 иных региональных нормативных правовых актов.

Общими для всех регионов несоответствиями актов Конституции России и федеральному законодательству было:

1) принятие органами государственной власти субъектов РФ актов и норм по предметам ведения России в случае, если это не предусмотрено федеральным законодательством;

2) принятие органами государственной власти субъектов РФ актов и норм, нарушающих принцип разделения властей;

3) включение в правовой акт норм и положений, противоречащих нормам Конституции РФ и другим актам федерального законодательства.

Сейчас данная проблема не столь актуальна, но не исключена полностью. Федеральное законодательство содержит положения, являющиеся препятствием указанному негативному явлению. Одним из механизмов этого выступает то обстоятельства, что правовые акты всех органов государственной власти субъекта РФ и их должностных лиц, противоречащие Конституции России, федеральным законам, конституции (уставу) и законам субъекта Российской Федерации, подлежат опротестованию соответствующим прокурором или его заместителем. Подчеркнем, что данные действия являются обязанностью, а не правом прокурора или его заместителя.

Согласно ст. 5 Уголовно-процессуального кодекса РФ под прокурором понимается Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры (все нижестоящие прокуроры), их заместители и иные должностные лица органов прокуратуры, наделенные соответствующими полномочиями федеральным законом о прокуратуре.

В соответствии с Федеральным законом "О прокуратуре Российской Федерации" предметом надзора органов прокуратуры является соблюдение Конституции РФ и исполнение законов представительными и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ и их должностными лицами, а также соответствие законам их правовых актов.

Для реализации данных полномочий прокурор вправе:

- беспрепятственно входить на территории и в помещения органов государственной власти субъектов РФ, иметь доступ к их документам и материалам;

- требовать от руководителей и других должностных лиц региональных органов власти представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений;

- выделения специалистов для выяснения возникших вопросов (в частности, от органов юстиции);

- вызывать должностных лиц для объяснений по поводу нарушений законов;

- возбуждать производство об административном правонарушении, требовать привлечения лиц, нарушивших закон, к иной ответственности, предостерегать о недопустимости нарушения закона.

Признаками несоответствия правового акта органа и должностного лица субъекта РФ федеральному закону являются:

- отсутствие правовых оснований, которые в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами необходимы для издания правового акта;

- принятие правового акта во исполнение отмененного федерального закона;

- неправильный выбор федерального закона, примененного при принятии правового акта;

- принятие правового акта органом, в компетенцию которого это не входит, либо издание с превышением полномочий, предоставленных данному органу;

- нарушение порядка принятия правового акта;

- иные признаки.

Прокурор или его заместитель приносит протест на противоречащий закону правовой акт в орган или должностному лицу, который издал этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу, либо обращается в установленном порядке в суд с требованием о признании такого акта недействительным. Таким судам может быть как суд общей юрисдикции, так и арбитражный суд.

Протест прокурора подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта РФ - на ближайшем его заседании. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. О результатах его рассмотрения незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме. При рассмотрении протеста коллегиальным органом о дне заседания сообщается прокурору, принесшему протест. Прокурор вправе отозвать протест до его рассмотрения. Может быть внесено представление об устранении нарушений закона.

Порядок опротестования прокурором правовых актов и разрешение дела по существу в суде осуществляется в порядке производства по делам, возникающим из публичных правоотношений. Отметим, что согласно Постановлению Конституционного Суда РФ от 18 июля 2003 г. N 13-П прокурор и его заместитель вправе обратиться в суд с заявлением о признании нормативных правовых актов государственных органов и должностных лиц субъектов РФ противоречащими федеральному и региональному законодательству за исключением случая обращения прокурора в суд с заявлением о признании положений конституций и уставов субъектов РФ противоречащими федеральному закону. Последнее относится к компетенции Конституционного Суда РФ (см. ст. 125 Конституции РФ, Закон о Конституционном Суде РФ). Процедура судебного рассмотрения таких дел прописана в комментарии к п. 5 настоящей статьи.

2. На основании ст. 72 Конституции РФ обеспечение соответствия конституций (уставов) и законов субъектов РФ Конституции России и федеральным законам относится к совместному ведению РФ и ее субъектов. В этой связи, в комментируемой норме федеральный законодатель указывает на обязанность региональных органов законодательной и исполнительной власти при осуществлении своих полномочий обеспечивать соблюдение Конституции РФ и федеральных законов. Данное положение является необходимым условием функционирования системы органов государственной власти субъекта РФ в рамках общероссийского единого правового пространства.

В соответствии с Указом Президента РФ "Вопросы Министерства юстиции Российской Федерации" от 13 октября 2004 г. N 1313 Министерство юстиции России проводит юридическую экспертизу нормативных правовых актов субъектов РФ на предмет их соответствия Конституции РФ и федеральным законам. Согласно Указу Президента РФ "О дополнительных мерах по обеспечению единства правового пространства Российской Федерации" от 10 августа 2000 г. N 1486 (с изм. и доп. от 19 июня 2003 г.) и принятым в его исполнение Постановлению Правительства РФ "Об утверждении положения о порядке ведения федерального регистра нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации" от 29 ноября 2000 г. N 904, Приказам Министерства юстиции РФ "Об утверждении рекомендаций по проведению юридической экспертизы нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации" от 29 октября 2003 г. N 278 и "Об утверждении и введении в действие разъяснений по применению положения о порядке ведения федерального регистра нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации" от 12 января 2004 г. N 5 (с изм. и доп. от 6 мая 2005 г.) на сегодняшний день создан федеральный банк нормативных правовых актов субъектов РФ - федеральный регистр нормативных правовых актов субъектов РФ.

Федеральный регистр представляет собой распределенную базу данных, содержащую в электронном и документальном виде правовые акты и сведения о них. Он имеет региональный, окружной, федеральный уровни и включает конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты органов законодательной (представительной) власти субъектов РФ, нормативные правовые акты высших должностных лиц субъектов РФ, органов исполнительной власти субъектов РФ, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус организаций или имеющие межведомственный характер.

Ведение федерального реестра осуществляется в целях:

1) обеспечения верховенства Конституции РФ и федеральных законов в России;

2) обеспечения контроля за соответствием нормативных правовых актов субъектов РФ Конституции России и федеральным законам;

3) реализации конституционного права граждан на получение достоверной информации о нормативных правовых актах субъектов Федерации;

4) создания условий для получения информации о нормативных правовых актах субъектов РФ органами государственной власти и местного самоуправления, должностными лицами и организациями.

Высшим должностным лицам (руководителям высших исполнительных органов государственной власти) субъектов РФ поручено обеспечивать направление в Министерство юстиции России через его территориальные органы копий региональных нормативных правовых актов в 7-дневный срок после их принятия, копий официальных изданий, в которых публикуются эти акты, для включения их в федеральный регистр и проведения юридической экспертизы, а также полноту и достоверность сведений, подлежащих включению в федеральный регистр.

Федеральный регистр ведется на русском языке и охватывает:

- номера государственной регистрации нормативных правовых актов субъектов РФ;

- реквизиты нормативных правовых актов субъектов РФ (вид акта и наименование принявшего его органа, дата принятия (подписания) акта, его номер и заголовок);

- источники официального опубликования нормативных правовых актов субъектов РФ;

- тексты нормативных правовых актов субъектов Федерации;

- дополнительные сведения.

Внесение сведений в федеральный регистр осуществляют территориальные органы Министерства юстиции России в срок до 7 рабочих дней со дня их поступления. Принципами ведения федерального регистра являются достоверность, общедоступность и открытость информации. Если в результате юридической экспертизы указанных актов установлено их несоответствие Конституции РФ или федеральному закону, экспертные заключения Министерства юстиции РФ включаются в федеральный регистр в качестве дополнительных сведений.

Юридическая экспертиза заключается в правовой оценке формы акта, его целей и задач, предмета правового регулирования, компетенции органа, принявшего акт, содержащихся в нем норм, порядка принятия, обнародования (опубликования) на предмет соответствия требованиям Конституции РФ и федерального законодательства. В ходе юридической экспертизы рекомендуется оценить также соблюдение правил юридической техники при подготовке акта, т.е. наличие набора реквизитов, построение, правильность использования юридической терминологии. Она проводится в срок до 30 дней с момента поступления документов, однако при необходимости этот срок может быть продлен, но не более чем на месяц. Вывод о несоответствии акта федеральному законодательству формулируется с учетом возможности обращения в прокуратуру. Не проводится юридическая экспертиза отмененных или признанных утратившими силу актов.

По результатам проведения юридической экспертизы составляется мотивированное экспертное заключение. Оно содержит следующие сведения:

- реквизиты акта, проходящего юридическую экспертизу (в случае если проводится юридическая экспертиза акта с изменениями и дополнениями, то указываются реквизиты всех актов, вносящих изменения и дополнения, по которым осуществлялась юридическая экспертиза);

- повод (поводы) рассмотрения акта (принятие нового акта, внесение в него изменений (дополнений), принятие нового федерального закона, поручение Минюста России или федерального управления, обращение полномочного представителя Президента РФ в федеральном округе, органа государственной власти субъекта Федерации, прокурора, иных органов, а также если есть основания полагать, что в экспертном заключении содержится ошибочное положение, отсутствует указание на имеющееся в акте противоречие федеральному законодательству, и другие);

- предмет регулирования и его соответствие сфере ведения субъекта РФ, совместного ведения РФ и его субъектов или ведения России, установленной Конституцией РФ (с указанием конкретных статей и пунктов);

- состояние нормативного регулирования в данной сфере (перечень актов федерального законодательства, на соответствие которым рассматривался акт), необходимость и достаточность акта для урегулирования общественных отношений;

- оценку компетенции принявшего акт органа государственной власти субъекта РФ;

- соответствие содержания акта Конституции России и федеральным законам;

- соответствие формы и текста акта правилам юридической техники.

При выявлении в акте положений, не соответствующих Конституции России и (или) федеральному законодательству, экспертное заключение для рассмотрения и принятия мер по устранению выявленных нарушений направляется в орган государственной власти субъекта РФ, принявший акт. Экспертное заключение на акт, затрагивающий компетенцию территориальных органов федеральных органов исполнительной власти или иных государственных органов, при необходимости может быть направлено в их адрес. Для принятия мер прокурорского реагирования копия экспертного заключения на акт, дающая основания для рассмотрения дела в суде, может направляться в органы прокуратуры.

При несогласии органа государственной власти субъекта РФ, принявшего акт, и (или) органа прокуратуры с экспертным заключением территориального органа юстиции, управление Министерства юстиции по федеральному округу проводит повторную юридическую экспертизу. В случае необходимости последним могут быть подготовлены: проект указа Президента России о приостановлении действия акта органа исполнительной власти субъекта РФ; проект запроса в Конституционный Суд РФ; проект предложения об использовании согласительных процедур и других мер по устранению нарушений Конституции России и федерального законодательства. Данные акты направляются полномочному представителю Президента РФ в федеральном округе.

3. Исходя из принципа разделения властей и особой роли Президента РФ в системе органов публичной власти России как гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина, обеспечивающего суверенитет и территориальную целостность страны, глава государства обладает важными полномочиями в сфере взаимодействия с региональными органами государственной власти, в том числе, и представительными. В этой связи на федеральном уровне закреплено право Президента России обращаться в законодательный орган государственной власти субъекта РФ с представлением о приведении в соответствие с Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами конституции (устава), закона субъекта Федерации или иного нормативного правового акта регионального парламента (например, регламента, постановления).

Данное право главы государства относится к так называемым досудебным способам урегулирования конфликтов между уровнями публичной власти и касается некоторых аспектов арбитражной, посреднической, согласительной роли Президента России в отношениях с субъектами РФ. Такой способ урегулирования представляется наиболее перспективным в сравнении с судебным разбирательством, так как позволяет достичь своей цели с минимальными затратами времени и участием меньшего количества государственных органов.

4. Комментируемое положение настоящего Федерального закона фактически воспроизводит положение ч. 1 ст. 85 Конституции РФ применительно к региональному парламенту. Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ может не согласиться с содержащимися в представлении доводами Президента России о необходимости приведения в соответствие с федеральными законами законов и иных правовых актов органа региональной легислатуры. В случае возникновения такой ситуации и в целях разрешения указанных разногласий глава государства использует согласительные процедуры.

Согласительные процедуры, которые вправе использовать Президент РФ, как по своей инициативе, так и по инициативе законодательного органа власти субъекта РФ, могут выражаться в совместном обсуждении спорных вопросов, в консультациях, в предложении компромиссных вариантов, в поисках консенсуса и т.п., с тем, чтобы найти взаимоприемлемое решение. Если достичь согласованного решения все-таки не удалось и не представляется возможным, то Президент РФ вправе передать разрешение спора на рассмотрение соответствующего суда (Конституционного Суда РФ, суда общей юрисдикции, арбитражного суда). В то же время исключается передача дела в международный суд, поскольку речь идет о внутренних вопросах жизни страны. Недостижение согласованного решения не является обязательным условием для реализации права главы государства на обращение в судебные органы.

5. В случае если правовые акты регионального органа законодательного власти, правовые акты органов исполнительной региональной власти и их должностных лиц нарушают права и свободы человека и гражданина, права общественных объединений и органов местного самоуправления, то они могут быть обжалованы заинтересованными субъектами в судебном порядке. Процедура опротестования и обжалования указанных актов в суд общей юрисдикции закреплена в ГПК РФ, а в арбитражный суд - в АПК РФ. Рассмотрение данной категории дел осуществляется в порядке разрешения дел, возникающих из публичных правоотношений.

В соответствии с ГПК РФ субъект, считающий, что региональным нормативным правовым актом нарушены его права и свободы, компетенция, гарантированные и установленные другими нормативно-правовыми актами, а также прокурор в пределах своих полномочий вправе обратиться в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим закону полностью или в части. Гражданские дела об оспаривании региональных нормативных правовых актов, затрагивающих права, свободы и законные интересы граждан и организаций подсудны верховному суду республики, краевому, областному суду, суду города федерального значения, суду автономной области и суду автономного округа в качестве суда первой инстанции. Заявления об оспаривании иных нормативных правовых актов органов субъектов РФ подаются в районный (городской) суд по месту нахождения регионального органа государственной власти (должностного лица), принявшего акт. Напомним, что в соответствии с Постановлением Конституционного Суда РФ "По делу о проверке конституционности положений статей 115 и 231 ГПК РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Российской Федерации, статей 1, 21 и 22 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" в связи с запросами Государственного Собрания - Курултая Республики Башкортостан, Государственного Совета Республики Татарстан и Верховного Суда Республики Татарстан" от 18 июля 2003 г. N 13-П разрешение судом общей юрисдикции дел об оспаривании конституций (уставов) субъектов Федерации не допускается. Их проверка отнесена к исключительной компетенции Конституционного Суда РФ. При обращении в суд с заявлением, содержащим несколько связанных между собой требований, из которых одни подведомственны суду общей юрисдикции, другие - арбитражному суду, если разделение требований невозможно, дело подлежит рассмотрению и разрешению в суде общей юрисдикции.

Заявление должно содержать все необходимые реквизиты, предъявляемые к иску. Дополнительно оно включает данные о наименовании органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица), принявшего оспариваемый акт, о наименовании и дате принятия акта, а также указание на то, что этим правовым актом либо его частью нарушено. К заявлению приобщается копия оспариваемого акта с указанием даты и источника его опубликования. Подача заявления не приостанавливает действие оспариваемого нормативного правового акта. Судья отказывает в принятии заявления, если имеется вступившее в законную силу решение суда, которым проверена законность оспариваемого нормативного правового акта органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица), по основаниям, указанным в заявлении.

Заявление об оспаривании нормативного правового акта рассматривается судьей единолично или судьями коллегиально в течение месяца со дня его подачи с участием субъектов, обратившихся в суд с заявлением, представителя органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица), принявшего оспариваемый нормативный правовой акт, и прокурора. Участники процесса извещаются о времени и месте судебного заседания. Суд может признать обязательной явку в судебное заседание представителя органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица), а в случае его неявки - подвергнуть штрафу. Обязанности по доказыванию обстоятельств, послуживших основанием для принятия нормативного правового акта и его законности, возлагаются на орган государственной власти субъекта Федерации (должностное лицо), принявшего указанный акт. Отказ субъекта, обратившегося в суд, от своего требования, равно как и признание ответчиком требования, не влечет за собой прекращение производства по делу. Правила заочного производства для данной категории дел не применяются.

В результате рассмотрения дела суд может принять одно из двух следующих решений:

- отказывает в удовлетворении соответствующего заявления, если придет к выводу, что оспариваемый нормативный правовой акт органа государственной власти субъекта РФ не противоречит нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, и не нарушает права и свободы человека и гражданина, права общественных объединений и органов местного самоуправления;

- признает оспариваемый нормативный правовой акт органа государственной власти субъекта РФ недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени, если установлено что он или его часть противоречит нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, и нарушает права и свободы человека и гражданина, права общественных объединений и органов местного самоуправления. Данное решение вступает в законную силу по истечении срока на кассационное обжалование или представление, если оно не было обжаловано и не было внесено представление. В случае подачи в течение 10 дней кассационной жалобы или представления судебное решение, если оно не отменено, вступает в законную силу после рассмотрения дела судом кассационной инстанции (вышестоящим судом). Оно влечет за собой утрату силы оспариваемого нормативного правового акта (его части), а также актов, основанных на нем или воспроизводящих его содержание. Согласно Постановлению Конституционного Суда РФ "По делу о проверке конституционности отдельных положений пункта 2 статьи 1, пункта 1 статьи 21 и пункта 3 статьи 22 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" в связи с запросом судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации" от 11 апреля 2000 г. N 6-П признание судом общей юрисдикции регионального закона противоречащим федеральному закону и, следовательно, недействующим, не подлежащим применению, влечет необходимость его приведения в соответствие с федеральным законом законодательным органом власти субъекта РФ. Указанное решение суда общей юрисдикции или сообщение о нем публикуется в печатном издании, в котором был официально опубликован оспоренный правовой акт, а если оно прекратило свою деятельность, то в другом печатном издании, в котором публикуются акты соответствующего органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица). Решение суда о признании нормативного правового акта недействующим не может быть преодолено повторным принятием такого же акта.

Обжалование и опротестование ненормативных региональных актов в суд общей юрисдикции осуществляется в соответствии с гл. 25 ГПК РФ.

В соответствии с АПК РФ арбитражные суды рассматривают в порядке административного судопроизводства дела:

- об оспаривании нормативных правовых актов региональных органов государственной власти (должностных лиц), затрагивающих права и законные интересы субъекта в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности;

- об оспаривании ненормативных правовых актов региональных органов государственной власти (должностных лиц), затрагивающих права и законные интересы субъекта в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности.

Указанные дела в первой инстанции рассматриваются арбитражными судами субъектов РФ. Решение ряда вопросов, возникающих при рассмотрении дел об оспаривании нормативных правовых актов, содержится в Информационном письме Высшего Арбитражного Суда РФ от 13 августа 2004 г. N 80 "О некоторых вопросах, возникающих в судебной практике при рассмотрении арбитражными судами дел об оспаривании нормативных правовых актов".

Граждане, организации, органы местного самоуправления, прокурор считающие, что региональный нормативный правовой акт (отдельные его положения) не соответствует акту, имеющему большую юридическую силу, и нарушает права и законные интересы в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, незаконно возлагает какие-либо обязанности или создает иные препятствия для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности, вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании этого акта недействующим.

Порядок обжалования правового акта органа государственной власти субъекта РФ и рассмотрения дела в арбитражном суде имеет много общего с обжалованием и разрешением этой категории дел в суде общей юрисдикции. Вместе с тем имеются и существенные отличия.

Подача заявления в арбитражный суд не приостанавливает действие оспариваемого нормативного правового акта. Заявление должно содержать все необходимые реквизиты, предъявляемые к иску. Кроме того, в нем должны быть также указаны:

- наименование органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица), принявших оспариваемый нормативный правовой акт;

- название, номер, дата принятия, источник опубликования и иные данные об оспариваемом нормативном правовом акте;

- права и законные интересы, которые по мнению заявителя нарушаются оспариваемым актом или его отдельными положениями;

- название нормативного правового акта, который имеет большую юридическую силу и на соответствие которому надлежит проверить оспариваемый акт или его отдельные положения;

- требование заявителя о признании оспариваемого акта недействующим;

- перечень прилагаемых документов.

Судебное разбирательство осуществляется коллегией судей в срок, не превышающий двух месяцев со дня поступления заявления, включая срок на подготовку дела и принятие по нему решения. О времени и месте судебного заседания заинтересованные лица извещаются заранее. Их неявка не является препятствием для рассмотрения дела. В то же время, арбитражный суд может признать явку в судебное заседание представителя органа государственной власти субъекта РФ (должностного лица) обязательной, а в случае его неявки - наложить штраф.

Проверка обжалуемого акта, установление его соответствия иному нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, а также полномочий регионального органа государственной власти (должностного лица), принявшего оспариваемый нормативный правовой акт осуществляется в судебном заседании. Обязанность доказывания соответствия оспариваемого акта правовым актам, имеющим большую юридическую силу, наличия надлежащих полномочий и обстоятельств, послуживших основанием принятия данного акта, возлагается на субъект, который его принял.

По результатам рассмотрения дела об оспаривании нормативного правового акта арбитражный суд принимает одно из решений:

1) о признании обжалуемого акта или отдельных его положений соответствующими иному нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу;

2) о признании обжалуемого нормативного правового акта или отдельных его положений не соответствующими иному нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, и не действующими полностью или в части. В этом случае они не подлежат применению с момента вступления в законную силу решения суда и должны быть приведены принявшим их субъектом в соответствие с нормативным правовым актом, имеющим большую юридическую силу.

Решение арбитражного суда по делу об оспаривании нормативного правового акта вступает в законную силу немедленно после его принятия. Оно может быть обжаловано в арбитражный суд кассационной инстанции в течение месяца со дня вступления в законную силу. Копии решения в десятидневный срок со дня его принятия направляются заинтересованным лицам, в арбитражные суды, в Конституционный Суд РФ, в Верховный Суд РФ, Президенту России, в Правительство РФ, Генеральному прокурору России, Уполномоченному по правам человека в РФ, в Министерство юстиции России.

Вступившее в законную силу решение арбитражного суда направляется им в официальные издания региональных органов государственной власти, в которых был опубликован оспоренный акт, для незамедлительного опубликования. Кроме того, данное решение публикуется в "Вестнике Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации" и при необходимости в иных изданиях.

Определенными особенностями отличается рассмотрение в арбитражном суде дел о признании недействительными ненормативных правовых актов и незаконных решений органов государственной власти и должностных лиц субъекта Федерации. Право обращения в арбитражный суд с соответствующим заявлением возникает у заинтересованных субъектов, если ненормативные правовые акты или незаконные решения указанных органов не соответствуют нормативному правовому акту и нарушают права и законные интересы субъектов в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, незаконно возлагают на них какие-либо обязанности, а также создают иные препятствия для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности. Заявление может быть подано в арбитражный суд в течение трех месяцев со дня, когда субъекту стало известно о нарушении прав и законных интересов. Пропущенный по уважительной причине срок подачи заявления может быть восстановлен судом. По ходатайству заявителя арбитражный суд может приостановить действие оспариваемого акта, решения.

Данная категория дел рассматривается судьей единолично в срок, не превышающий двух месяцев со дня поступления соответствующего заявления. В судебном заседании осуществляется проверка оспариваемого акта или его отдельных положений и устанавливается его соответствие нормативному правовому акту, определяется наличие полномочий у органа или лица, которые приняли оспариваемый акт, а также устанавливается, нарушают ли оспариваемый акт права и законные интересы субъекта в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности. В случае принятия арбитражным судом решения в пользу заявителя, оспариваемый акт или его отдельные положения признаются недействительными, а решения незаконными.

Решение суда подлежит немедленному исполнению, если иные сроки не установлены в нем самом. При этом суд может указать на необходимость сообщения ему соответствующими органами государственной власти субъекта РФ и их должностными лицами об исполнении решения суда. Со дня принятия решения арбитражного суда о признании недействительным ненормативного правового акта полностью или в части указанный акт или отдельные его положения не подлежат применению. Копия решения арбитражного суда направляется заинтересованным субъектам в пятидневный срок.

В заключение отметим, что решения по делам о проверке законности и конституционности нормативных правовых актов по самой своей природе значительно отличаются от иных решений судов, поскольку непосредственно признание нормативного правового акта незаконным или неконституционным не создает и не предоставляет гражданину или организации какое-либо благо.

Статья 28. Исключена

Статья 29. Приостановление действия акта высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), актов органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

1. Комментируемая статья воспроизводит и конкретизирует зафиксированное в ч. 2 ст. 85 Конституции РФ аналогичное положение, акцентируя внимание на применении указанной конституционной нормы непосредственно к высшему должностному лицу субъекта РФ и органу исполнительной государственной власти субъекта Федерации. Глава государства вправе приостановить действие (временно прекратить исполнение) акта руководителя регионального высшего органа исполнительной власти, акта органа исполнительной власти субъекта РФ в случае:

- их противоречия Основному закону страны;

- их противоречия федеральным законам (в том числе и федеральным конституционным законам);

- их противоречия международным обязательствам России. Эти обязательства закрепляются в международных договорах с участием РФ. Международные договоры РФ наряду с общепризнанными принципами и нормами международного права являются в соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции России составной частью ее правовой системы. Если международным договором установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. Об этом говорится также в Постановлении Пленума Верховного Суда РФ "О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации" от 10 октября 2003 г. N 5. Отметим, что согласно ст. 32 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" от 16 июня 1995 г. N 101-ФЗ (далее - Закон о международных договорах) органы государственной власти субъектов РФ обеспечивают в пределах своих полномочий выполнение международных договоров России;

- нарушения ими прав и свобод человека и гражданина (зафиксированных как в федеральном, так и в региональном законодательстве).

В отношении актов регионального законодательного (представительного) органа государственной власти Президент РФ таких полномочий не имеет. Следует иметь в виду, что наличие одного основания для приостановления Президентом РФ действия акта высшего должностного лица субъекта РФ и акта регионального органа исполнительной власти, как правило, означает и наличие другого. Например, нарушение международного обязательства России автоматически влечет нарушение Закона о международных договорах и, следовательно, Конституции РФ.

Буквальное толкование нормы позволяет говорить о праве Президента России, а не о его обязанности приостанавливать действие актов указанных органов государственной власти субъектов РФ. В действительности, данное право становится обязанностью главы государства в силу его статуса гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина. Кроме того, эта обязанность вытекает из ч. 4 ст. 78 Конституции России, согласно которой Президент РФ обеспечивает осуществление полномочий федеральной государственной власти на всей территории России.

Приостанавливаемые акты могут носить как нормативный, так и ненормативный характер. Президент РФ неоднократно использовал свое право на приостановление действия актов органов исполнительной власти субъектов Федерации в связи с противоречием их Конституции РФ. Данное решение главы государства издается в форме указа. Так, своими указами Президент РФ приостанавливал постановления главы администрации Ненецкого автономного округа, указы президентов Ингушской и Чувашской республик, республики Саха (Якутия) и т.д.

Важно подчеркнуть, что Президент РФ именно приостанавливает, но не отменяет, незаконные нормативно-правовые акты органов исполнительной власти субъектов Федерации. Отсутствие у главы государства права отмены нормативных актов органов исполнительной власти лишний раз подтверждает тезис о том, что Президент РФ не входит в систему органов исполнительной власти России и не возглавляет их. С другой стороны, наделение Президента РФ правом приостанавливать соответствующие акты региональных органов исполнительной власти можно оценить как действие механизма сдержек и противовесов вне региональной системы разделения властей.

Перечень органов государственной власти и должностных лиц, наделенных правом обращения к Президенту России с предложением о приостановлении действия акта органа исполнительной власти субъекта РФ четко не определен. Так, например, таким правом обладают Правительство России, полномочные представители Президента РФ в федеральных округах.

Решение главы государства о приостановлении действия актов органов и должностных лиц региональной исполнительной власти носит временный характер и действует до решения вопроса по существу соответствующим судом (восстановление действия оспариваемого акта или признание его окончательно утратившим силу). Как правило, все заканчивается тем, что высшее должностное лицо субъекта РФ, органы государственной исполнительной власти субъекта РФ отменяют свои незаконные акты и не доводят дело до судебного разбирательства.

В юридической литературе до сих пор идет спор о том, распространяется ли рассматриваемое право главы государства на акты региональных органов исполнительной власти принятых только по предметам исключительного ведения РФ и по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов или также принятых и по предметам исключительного ведения субъекта Федерации. В этом вопросе нет единства мнений. Нужно иметь в виду, что в соответствии с ч. 2 ст. 77 Конституции России органы исполнительной власти РФ и субъектов Федерации образуют единую систему, когда речь идет о предметах исключительного ведения РФ и совместного ведения РФ и ее субъектов. Согласно ст. 76 Конституции РФ вне пределов ведения России, совместного ведения РФ и ее регионов, субъекты Федерации осуществляют собственное правовое регулирование, включая принятие нормативных правовых актов. При этом в случае противоречия между федеральными и принятыми в пределах ведения субъекта РФ региональными нормативно-правовыми актами, действует правовой акт субъекта РФ. Представляется, Президент РФ все же праве приостановить акты высшего должностного лица субъекта Федерации, регионального органа исполнительной власти принятых, в том числе, и по предметам исключительного ведения РФ, так как данные акты не утрачивают юридическую силу, а окончательное решение вопроса осуществляется соответствующим судом.

2. Указ Президента РФ о приостановлении акта руководителя регионального высшего органа исполнительной власти, акта органа исполнительной государственной власти субъекта Федерации в случае противоречия его Конституции РФ, федеральным законам, международным обязательствам России или нарушения им прав и свобод человека и гражданина, о чем уже сказано, носит временный характер. Он вступает в юридическую силу с момента его принятия и утрачивает ее в момент вступления в силу по данному вопросу решения соответствующего суда. Таким судом может быть Конституционный Суд России, конституционный (уставный) суд субъекта РФ, арбитражный суд, суд общей юрисдикции.

Согласно ст. 125 Конституции РФ Конституционный Суд России разрешает дела о соответствии Основному Закону страны только нормативных актов органов государственной власти субъекта РФ изданных по вопросам, относящимся к ведению органов государственной власти РФ, а также совместному ведению органов государственной власти РФ и органов государственной власти ее субъектов. См. также комментарий к п. 5 ст. 27 настоящего Федерального закона.

Федеральный законодатель установил, что в течение времени со дня издания указа Президента РФ и до решения вопроса по существу в судебном порядке, высшее должностное лицо субъекта РФ и (или) орган исполнительной власти субъекта РФ, правовые акты которых приостановлены, не могу издать другой акт, имеющий тот же предмет регулирования. Из этого предусмотрено единственное исключение, заключающееся в том, что руководитель высшего органа исполнительной власти субъекта РФ, региональный орган исполнительной власти вправе принять правовой акт, отменяющего акт, действие которого приостановлено главой государства, либо вносящего в него изменения. При этом такие изменения должны быть необходимыми и направленными исключительно на устранение условий, явившимися основаниями для приостановления акта. Данное требование позволяет избежать развития дальнейшей конфронтации между органами государственной власти различных уровней.

После принятия высшим должностным лицом субъекта РФ, региональным органом исполнительной власти субъекта РФ акта, отменяющего действие приостановленного акта, либо вносящего в него изменения, в результате чего отпадают обстоятельства его приостановления, они вправе издавать правовые акты, имеющие аналогичный предмет регулирования, что и оспоренный акт, в том числе, и на его основании.

3. На федеральном уровне не установлено, в течение какого срока с момента приостановления акта высшего должностного лица субъекта РФ, акта органа исполнительной государственной власти субъекта РФ Президент России должен обратиться в соответствующие судебные органы для разрешения дела по существу. Теоретически решение этого вопроса может затянуться, так как зависит от усмотрения главы государства. В целях недопущения злоупотребления Президентом РФ указанным институтом, обеспечения конституционных полномочий региональных органов исполнительной власти и согласованного функционирования органов исполнительной государственной власти различного уровня, предусмотрена следующая процедура. Высшее должностное лицо субъекта Федерации вправе в этом случае самостоятельно обратиться в суд для решения вопроса о соответствии изданного им или любым органом исполнительной власти субъекта РФ акта Конституции РФ, федеральным законам и международным обязательствам России. Это обстоятельство имеет важное значение для вынесения Президентом РФ предупреждения руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ (см. комментарий к ст. 29.1 настоящего Федерального закона).

Наделение высшего должностного лица субъекта РФ правом обращения в суд для оспаривания, приостановленного главой государства, акта регионального органа исполнительной власти обусловлено осуществлением им полномочий руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. Вместе с тем, думается, это отнюдь не лишает орган государственной исполнительной власти субъекта РФ права самостоятельного обращения в соответствующий судебный орган по данному вопросу.

К сожалению, в федеральном законодательстве не установлено право обращения высшего должностного лица субъекта РФ в суд в случае приостановления Президентом РФ его акта или акта регионального органа исполнительной власти на том основании, что они нарушают права и свободы человека и гражданина. По-видимому, речь идет лишь о несовершенстве юридической техники комментируемой статьи.

Статья 29.1. Ответственность должностных лиц органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации

1. Комментируемая норма устанавливает основания и порядок привлечения к ответственности должностных лиц исполнительных органов государственной власти субъекта РФ. Впервые она была введена в конституционное законодательство в 2000 году вследствие происходивших в то время негативных явлений на региональном уровне, выразившихся в следующем. Отношения Российской Федерации и ее субъектов характеризовались постоянным нарушением последними Конституции России и федерального законодательства. В ряде случаев руководители высших исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации оказывали прямое давление на федеральные органы исполнительной власти. Требования Конституции России и федеральных законов о независимости органов прокуратуры, внутренних дел и судебной власти полностью не выполнялись.

Развитие чрезмерной суверенизации субъектов РФ ослабило экономику, обострило социальную обстановку в стране, явилось препятствием укрепления единого экономического и правового пространства России, причиной несостоятельности государственной власти в решении неотложных социально-экономических проблем и задач в сфере безопасности государства, в реализации конституционных прав и интересов граждан. Вымывание российского суверенитета и отдельных прав Федерации конституционным (уставным) и текущим законотворчеством субъектов РФ, осуществление региональными лидерами самостоятельной политики, во многом отличной от политики центральной власти, привели к значительному ослаблению общегосударственных начал в управлении страной, вызвали заметные тенденции к распаду государства и реальную угрозу территориальной целостности страны.

В настоящее время данные процессы нивелированы, созданы препятствия их активизации, механизмом которого, в частности, является институт юридической (правовой) ответственности. Согласно нему должностные лица органов исполнительной власти субъекта РФ несут ответственность, предусмотренную федеральным и региональным законодательством. Указанные лица могут привлекаться к уголовной, административной, дисциплинарной, материальной, гражданско-правовой, конституционной ответственности. При этом ответственность должностных лиц региональных органов исполнительной власти может возникать как перед Федерацией (федеральными органами государственной власти), так и перед субъектом РФ (органами государственной власти субъекта РФ).

Основной Закон страны прямо не указывает на необходимость установления ответственности региональных органов исполнительной власти за нарушение Конституции РФ и федерального законодательства. Вместе с тем такая возможность основана на конституционных нормах о верховенстве Конституции РФ (ч. 1 ст. 15), единстве системы государственной власти (ч. 3 ст. 5, ч. 2 ст. 77), верховенстве федерального законодательства по предметам ведения РФ и по предметам совместного ведения (ст. 76) и обязанности соблюдать Конституцию России и законы органами государственной власти и местного самоуправления, их должностными лицами (ч. 2 ст. 15). Следует отметить, что даже сама потенциальная возможность применения мер ответственности побудила должностных лиц органов государственной власти субъектов Федерации соблюдать нормы Конституции РФ и федерального законодательства и быстрее приводить принятые ими нормативные акты в соответствие с федеральным законодательством.

2. Федеральный законодатель установил право Президента РФ вынести предупреждение высшему должностному лицу субъекта РФ при наличии одного из следующих двух оснований:

- издания руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ нормативного правового акта, противоречащего Конституции РФ, федеральным конституционным законам и федеральным законам. При этом обязательно соблюдение определенных условий. Во-первых, такие противоречия должны быть установлены соответствующим судом (Конституционным Судом РФ, судом общей юрисдикции, арбитражным судом) в судебном решении. Во-вторых, высшее должностное лицо субъекта РФ в течение двух месяцев со дня вступления в силу указанного решения суда (в течение иного предусмотренного решением суда срока) не приняло в пределах своих полномочий мер по его исполнению;

- уклонения руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ от издания нормативного правового акта, предусматривающего отмену приостановленного главой государства ранее принятого им либо региональным органом исполнительной власти нормативного правового акта, или от внесения в него изменений. В этом случае также необходимо одновременное соблюдение некоторых условий. Во-первых, данное уклонение должно осуществляться в течение не менее двух месяцев со дня издания указа Президента РФ о приостановлении действия регионального нормативного правового акта. Во-вторых, высшее должностное лицо субъекта РФ не обратилось в соответствующий суд для разрешения спора по существу в течение двух месяцев со дня приостановления незаконного акта.

Кроме того, в обоих случаях установлен предельный шестимесячный срок, в течение которого Президент РФ должен вынести высшему должностному лицу субъекта РФ предупреждение. Указанный срок начинает течь со дня вступления в силу решения суда или официального опубликования указа Президента России о приостановлении действия нормативного правового акта регионального лидера либо регионального органа исполнительной власти, если высшее должностное лицо субъекта РФ не обратилось в соответствующий суд для разрешения спора. Пропуск этого срока лишает главу государства права вынести предупреждение руководителю высшего регионального органа исполнительной власти по данному основанию.

Наступление опасных последствий (массовые и грубые нарушения прав и свобод человека и гражданина, угроза единству и территориальной целостности РФ, национальной безопасности государства и его обороноспособности, единству правового и экономического пространства России) вследствие неисполнения решения суда высшим должностным лицом субъекта РФ не является необходимым условием вынесения предупреждения.

Предупреждение Президента России выносится в письменной форме и является формой реализации контрольных функции главы государства. Жестко установленные в законодательстве основания и сроки вынесения предупреждения, как имеющего серьезные последствия, позволяют максимально оградить руководителя высшего исполнительного регионального органа от возможных злоупотреблений мерой конституционной ответственности высшего должностного лица субъекта РФ со стороны Президента России.

Важнейшая роль в осуществлении этой процедуры отводится также судебным органам. Согласно ст. 315 УК РФ злостное неисполнение государственным служащим решения суда является уголовно наказуемым деянием.

Важно отметить, что, по мнению большинства авторов, решение суда должно действовать (применяться к общественным отношениям) независимо от действий органа, принявшего незаконный акт. Не должно иметь правового значения последующее внесение изменений в нормативный акт государственным органом, если суд уже по сути "вычеркнул" незаконную норму из нормативного акта. Поэтому представляется, что специального исполнительного производства актов правосудия о признании нормативного акта незаконным быть не должно.

3. Комментируемая норма устанавливает основания отрешения высшего должностного лица субъекта РФ от должности. На федеральном уровне закреплено, что глава государства вправе отрешить руководителя высшего исполнительной органа государственной власти субъекта РФ от должности в следующих случаях:

- когда высшее должностное лицо субъекта РФ в течение месяца со дня вынесения ему Президентом России предупреждения не приняло в пределах своих полномочий мер по устранению причин, послуживших основанием для его вынесения. В этом случае Президент РФ обязан отрешить от должности руководителя высшего регионального органа исполнительной власти;

- выражения высшему должностному лицу субъекта РФ недоверия законодательным (представительным) органом государственной власти соответствующего субъекта РФ;

- утраты высшим должностным лицом субъекта РФ доверия главы государства;

- ненадлежащего исполнения высшим должностным лицом субъекта РФ своих обязанностей;

- в иных предусмотренных настоящим Федеральным законом случаях.

В целом, речь идет об институте федеральном вмешательства и принудительном обеспечении государственного и правового единства страны. Представляется, поступательное развитие российского федерализма, основанного на государственной целостности РФ, единстве системы государственной власти, четком разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и ее субъектов, приведет в конечном итоге к тому, что со временем согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти в России будет достигаться не использованием федерального принуждения, а прежде всего с помощью целого комплекса согласительных и координационных процедур, предполагающих достижение их совместных целей. Тем не менее, институт федерального вмешательства должен быть закреплен в государственно-правовом механизме РФ и использоваться только тогда, когда будет исчерпан весь комплекс различного рода согласительных процедур, мер политического, экономического, финансового и правового давления федерального центра на соответствующий субъект Федерации при разрешении противоречий, неизбежно возникающих между ними.

Дополнительно см. комментарий к ст. 19 комментируемого Федерального закона.

4. Высшее должностное лицо субъекта Федерации не обладает уголовной неприкосновенностью, привлекается к уголовной ответственности по основаниям и в порядке, что и обычный гражданин, за определенным исключением. Согласно ст. 114 УПК РФ в случае привлечения в качестве обвиняемого руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ и предъявления ему обвинения в совершении тяжкого или особо тяжкого преступления Генеральный прокурор РФ направляет Президенту России представление о временном отстранении его от должности. Глава государства в течение 48 часов с момента поступления представления принимает решение о временном отстранении высшего должностного лица субъекта Федерации от должности либо об отказе в этом.

Данный институт является мерой процессуального принуждения и предусмотрен как в целях предупреждения, в силу занимаемого поста, возможного влияния высшего должностного лица РФ на ход предварительного и судебного следствия, так и обеспечения нормального функционирования системы региональных органов исполнительной власти. Здесь Президент России становится как бы участником уголовного процесса, по сути, приобретая отдельные полномочия суда. Решение о временном отстранении руководителя высшего регионального органа исполнительной власти от исполнения обязанностей принимается в форме указа, который вступает в юридическую силу со дня его издания и утрачивает ее в момент вступления в законную силу приговора суда (обвинительного или оправдательного) или прекращения уголовного преследования (по основаниям и в порядке, предусмотренным ст.ст. 24-28 УПК РФ). Вступление в отношении высшего должностного лица субъекта РФ в законную силу обвинительного приговора суда является основанием досрочного прекращения его полномочий.

Обязательным условием является обвинение высшего должностного лица субъекта РФ в совершении именно тяжкого или особо тяжкого преступления (см. комментарий к ст. 19 настоящего Федерального закона). Совершение преступления иной тяжести (небольшой тяжести, средней тяжести) не влечет за собой временное отстранение главы региона от должности. Кроме того, отстранение его должности является правом, а не обязанностью главы государства, в силу чего он может отказать в этом. Впрочем, данные обстоятельства не исключают возбуждения и осуществления в отношении высшего должностного лица субъекта Федерации уголовного преследования.

Федеральный законодатель не указывает на связь между избранной в отношении руководителя высшего регионального органа исполнительной власти меры пресечения и временным отстранением его должности. Представляется, что последнее необходимо и целесообразно при избрании меры пресечения, не связанной с содержанием под стражей, домашним арестом. Только тогда высшее должностное лицо субъекта РФ способно воспрепятствовать осуществлению правосудия. В этом случае он продолжает находиться на работе, получает денежное вознаграждение, но не вправе осуществлять должностные полномочия. В течение временного отстранение от должности, компетенцию руководителя высшего органа исполнительной власти РФ реализует временно исполняющий обязанности высшего должностного лица субъекта РФ.

Важно уяснить некоторые сущностные элементы рассматриваемого института и его понятийный аппарат. Так, преступлением признается виновно совершенное общественно опасное деяние, запрещенное уголовным законодательством под угрозой наказания. Под обвинением понимается утверждение о совершении определенным лицом деяния, запрещенного уголовным законом, выдвинутое в установленном порядке. Обвиняемым признается лицо, в отношении которого:

а) вынесено постановление о привлечении его в качестве обвиняемого;

б) вынесен обвинительный акт.

При наличии доказательств, дающих основания для обвинения высшего должностного лица субъекта РФ в совершении преступления, следователь выносит постановление о его привлечении в качестве обвиняемого. Обвинение должно быть предъявлено не позднее 3 суток со дня вынесения данного постановления в присутствии защитника, если он участвует в уголовном деле, после чего копия постановления о привлечении лица в качестве обвиняемого вручается обвиняемому и его защитнику, а также направляется прокурору. После предъявления обвинения следователь обязан немедленно допросить высшее должностное лицо региона. При допросе обвиняемого следователь составляет протокол.

Привлеченный в качестве обвиняемого, руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации вправе:

- защищать свои права и законные интересы и иметь достаточное время и возможность для подготовки к защите;

- знать, в чем он обвиняется, получить копию постановления о привлечении его в качестве обвиняемого, копию постановления о применении к нему меры пресечения, копию обвинительного заключения или обвинительного акта;

- возражать против обвинения, давать показания по предъявленному ему обвинению либо отказаться от дачи показаний;

- представлять доказательства, заявлять ходатайства и отводы;

- пользоваться помощью защитника, иметь свидания с защитником наедине и конфиденциально, в том числе до первого допроса обвиняемого, без ограничения их числа и продолжительности;

- участвовать с разрешения следователя в следственных действиях, производимых по его ходатайству или ходатайству его защитника либо законного представителя, знакомиться с протоколами этих действий и подавать на них замечания;

- знакомиться с постановлением о назначении судебной экспертизы, ставить вопросы эксперту и знакомиться с заключением эксперта;

- знакомиться по окончании предварительного расследования со всеми материалами уголовного дела и выписывать из уголовного дела любые сведения и в любом объеме, снимать за свой счет копии с материалов уголовного дела, в том числе с помощью технических средств;

- приносить жалобы на действия (бездействие) и решения дознавателя, следователя, прокурора и суда и принимать участие в их рассмотрении судом, возражать против прекращения уголовного дела по не реабилитирующим основаниям;

- участвовать в судебном разбирательстве уголовного дела в судах первой, второй и надзорной инстанций, а также в рассмотрении судом вопроса об избрании в отношении его меры пресечения, знакомиться с протоколом судебного заседания и подавать на него замечания;

- обжаловать приговор, определение, постановление суда и получать копии обжалуемых решений, получать копии принесенных по уголовному делу жалоб и представлений и подавать возражения на эти жалобы и представления, участвовать в рассмотрении вопросов, связанных с исполнением приговора.

5. Федеральный законодатель установил, что как решение главы государства о предупреждении высшего должностного лица субъекта РФ, так и решение об отрешении руководителя высшего исполнительного органа государственной власти от должности принимается только в форме указа Президента России. Его проект подготавливается и вносится главе государства Генеральным прокурором РФ.

В соответствии со ст. 90 Конституции РФ Президент России издает два вида правовых акта - указы и распоряжения. Указы главы государства не должны противоречить Основному Закону страны и федеральным законам (в том числе, федеральным конституционным законам) и обязательны для исполнения на всей территории России. Указы Президента РФ бывают двух видов - нормативные и ненормативные (индивидуальные). Нормативные указы содержат правовые нормы, определяющие общие правила поведения, рассчитанные на многократное применение. Они выступают правовой основой издания федеральными исполнительными органами власти и исполнительными органами власти субъектов РФ своих актов. Ненормативные (индивидуальные) указы касаются только конкретных отношений либо определенных лиц. Таким образом, указы Президента РФ о предупреждении высшего должностного лица субъекта РФ, об отрешении его от должности являются ненормативными (индивидуальными).

Согласно Указу Президента РФ "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти" от 23 мая 1996 г. N 763 (с изм. и доп. от 16 мая 1997 г., от 13 августа 1998 г., от 28 июня 2005 г.) рассматриваемые указы подлежат обязательному официальному опубликованию в течение десяти дней после дня их подписания. При этом источниками официального опубликования являются "Российская газета" и "Собрание законодательства Российской Федерации". Официальными являются также тексты указов Президента России, распространяемые в машиночитаемом виде научно-техническим центром правовой информации "Система". Кроме того, они могут быть опубликованы в иных печатных изданиях, а также доведены до всеобщего сведения по телевидению и радио, разосланы государственным органам, органам местного самоуправления, должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям, переданы по каналам связи.

Как правило, ненормативные акты Президента РФ вступают в силу со дня их подписания, если в них самих не установлен другой порядок вступления в силу. Контроль за правильностью и своевременностью опубликования указов главы государства о предупреждении высшего должностного лица субъекта РФ и об его отрешении от должности осуществляет Государственно-правовое управление Президента России.

6. Решение Президента России об отрешении высшего должностного лица субъекта РФ от должности, а также о временном отстранении руководителя высшего органа исполнительной власти субъекта РФ от исполнения обязанностей в обязательном порядке должно быть доведено до сведения законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ. Данная норма служит дополнительной гарантией осведомленности регионального законодательного органа о решении главы государства, которое имеет существенное значение для субъекта РФ.

Способ и форма доведения указанных решений до сведения органов региональной легислатуры могут быть любыми и принципиального значения не имеют. Это может быть, в частности, направление в региональный парламент копии указа Президента РФ, выступление перед законодательным органом субъекта Федерации полномочного представителя Президента РФ в федеральном округе. Если региональный законодательный орган двухпалатный, то сведения доводятся до обеих палат (в том числе, на их совместном заседании). К сожалению, федеральный законодатель не указал на срок доведения таких решений. Очевидно, что они должны быть доведены до сведения регионального парламента незамедлительно.

Указы Президента России об отрешении высшего должностного лица субъекта Федерации от должности и о временном отстранении высшего должностного лица субъекта РФ от исполнения обязанностей не являются окончательными. Данные акты могут быть обжалованы соответствующим руководителем высшего регионального исполнительного органа государственной власти в Верховный Суд РФ в течение десяти дней со дня их официального опубликования. Подчеркнем, именно с момента официального опубликования, а не с момента издания или вступления в силу, что позволяет максимально обеспечить информированность высшего должностного лица субъекта Федерации о решении главы государства. При этом Верховный Суд России должен рассмотреть его жалобу и принять решение не позднее десяти дней со дня ее подачи. В этом случае рассмотрение жалобы осуществляется в порядке, предусмотренным гл. 25 ГПК РФ.

Глава VI. Заключительные и переходные положения

Статья 30. Переходный период

На момент вступления в юридическую силу настоящего Федерального закона основной массив регионального законодательства (в том числе конституции (уставы) субъектов РФ) не соответствовал ему как по субъективным, так и по объективным причинам. Учитывая важность комментируемого Федерального закона в области построения и функционирования системы органов государственной власти субъектов РФ, а также преследуя цели приведения регионального законодательства в соответствие с исследуемым нормативным правовым актом и обеспечения преемственности власти, федеральный законодатель предусмотрел двухлетний переходный срок со дня вступления в силу комментируемого Федерального закона. При этом днем вступления в силу данного акта считается день его официального опубликования. Таким образом, на сегодняшний день, законодательство субъектов Федерации не должно и не может противоречить настоящему Федеральному закону, а в случае противоречия, применяется последний.

Статья 30.1. Утратила силу

Статья 31. Вступление в силу настоящего Федерального закона

1. В соответствии со ст. 105 Регламента Государственной Думы при внесении проекта федерального закона субъектом права законодательной инициативы в обязательном порядке представляется, среди прочего, перечень законов РФ и законов РСФСР, федеральных конституционных законов, федеральных законов и иных нормативных правовых актов РСФСР и РФ, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного федерального конституционного закона, федерального закона. Указанный перечень должен быть включен непосредственно в текст законопроекта. Необходимость этого обусловлена общетеоретическим требованием системности и непротиворечивости нормативной правовой базы России.

Закон РФ "О краевом, областном Совете народных депутатов и краевой, областной администрации" от 5 марта 1992 г. N 2449-1 (с изм. и доп. от 24 июня 1992 г., от 2 апреля 1993 г., от 23 июля 1993 г., от 22 октября 1993 г., от 22 декабря 1993 г., от 16 ноября 1997 г.), а также Постановление Верховного Совета РФ "О введении в действие Закона Российской Федерации "О краевом, областном Совете народных депутатов и краевой, областной администрации" от 5 марта 1992 г. N 2450-1 предусматривали иной порядок формирования и деятельности органов государственной власти субъектов РФ, нежели настоящий Федеральный закон. Именно поэтому комментируемая статья закрепляет, что с момента вступления в силу исследуемого Федерального закона указанные нормативные правовые акты, как и последующие их изменения, полностью утрачивают юридическую силу.

2. Согласно требованию, закрепленному в Законе о порядке опубликования федеральных актов на территории России применяются только официально опубликованные федеральные законы. Федеральный закон направляется Президенту РФ и подлежит официальному опубликованию в течение семи дней после дня его подписания главой государства. При этом официальным опубликованием считается первая публикация полного текста федерального закона в одном из следующих изданий: "Парламентская газета", "Российская газета" или "Собрание законодательства Российской Федерации". Кроме того, федеральный закон может быть опубликован в иных печатных изданиях, а также доведен до всеобщего сведения (обнародован) по телевидению и радио, разослан государственным органам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям, передан по каналам связи, распространен в машиночитаемой форме либо опубликован в виде отдельного издания.

По общему правилу федеральный закон вступает в силу одновременно на всей территории РФ только по истечении десяти дней после дня его официального опубликования. Это срок предоставляет возможность заинтересованным субъектам ознакомиться с текстом закона с целью последующего руководства им в своей дальнейшей деятельности. В то же время самим федеральным законом может быть установлен иной порядок вступления его в силу. Так, федеральный законодатель прописал, что настоящий Федеральный закон вступает в силу уже со дня его официального опубликования.

При публикации федерального закона указываются наименование закона, даты его принятия (одобрения) Государственной Думой и Советом Федерации Федерального Собрания РФ, должностное лицо, его подписавшее, место и дата его подписания, регистрационный номер. Исходя из общетеоретических постулатов, федеральный закон не распространяется на правоотношения, существовавшие до его принятия, если в тексте самого закона не указано иное. В заключении отметим, несмотря на то, что настоящий Федеральный закон подписан первым Президентом России Б.Н. Ельциным 6 октября 1999 г., датой его принятия считается день принятия Государственной Думой РФ в окончательной редакции, т.е. 22 сентября 1999 г.
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