                 Муниципальные правовые акты, понятие и признаки

Муниципальные правовые акты наряду с федеральными и региональными правовыми актами имеют важное значение для организации деятельности органов местного самоуправления.

В систему муниципальных правовых актов согласно п. 1 ст. 43 Федерального закона №131-ФЗ от 06.10.2003 "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" входят: "1) устав муниципального образования, правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан); 2) нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования; 3) правовые акты главы муниципального образования, местной администрации и иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования".

Исходя из вышеизложенного, можно прийти к выводу, что понятие "муниципальный правовой акт" шире понятия муниципального нормативного правового акта, т.к., согласно данному Закону, в систему муниципальных правовых актов входят "нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования".

Так как муниципальный нормативный правовой акт - это нормативный правовой акт, поэтому необходимо уяснить, что понимается под термином "нормативный правовой акт" в юридической литературе.

В теории права есть доктринальные определения нормативного правового акта, которые по аналогии можно применять в сфере местного самоуправления. Однако научные определения нормативного правового акта затрагивают небольшое количество характеристик, что при использовании и адаптации определения к правовой практике может вызвать путаницу в решении практических правовых вопросов, например, ответственности либо надзора.

Нормативный правовой акт содержит нормы права - правила поведения общего характера и принимается он государственным органом. Значит, основным признаком муниципального нормативно-правового акта является то, что он направлен на установление общих правил поведения на территории муниципального образования и принимается компетентным органом местного самоуправления. Это его и отличает от общепринятых определений нормативного правового акта.

Верховный Суд Российской Федерации определил понятие нормативного правового акта, указав признаки, характерные для него. Согласно п.9 Постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 29.11.2007 г. №48, существенными признаками, характеризующими нормативный правовой акт, являются: 1) издание в установленном порядке управомоченным органом государственной власти, органом местного самоуправления или должностным лицом; 2) наличие в нем правовых норм (правил поведения), обязательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных на неоднократное применение, направленных на урегулирование общественных отношений либо на изменение или прекращение существующих правоотношений.

Однако брать это определение за основу как определение муниципального нормативного правового акта нельзя, т.к. у него есть существенный недостаток - не отражена сфера применения данного акта, что важно сделать в отношении понятия муниципального нормативного правового акта.

В последнее время во многих принятых и вступивших в силу федеральных законах употребляется термин "муниципальный нормативный правовой акт". Это, например, такие Законы, как Федеральный закон "Об отходах производства и потребления" (ст.2), ФЗ №131-ФЗ (ст.43.1).

Применяется также термин "нормативный правовой акт муниципального образования" (например, в ст.7 Федерального закона "О национально-культурной автономии").

Термин "нормативный правовой акт органа местного самоуправления" употребляется законодателем в Федеральном законе "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации", в Градостроительном кодексе Российской Федерации, а также в Земельном кодексе Российской Федерации.

В некоторых федеральных законах законодатель употребляет два термина, например:

- Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" содержит два термина: "муниципальный нормативный правовой акт" и "нормативный правовой акт органов местного самоуправления";

- в Федеральном законе "Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления" также употребляются сразу два термина: "нормативные правовые акты органов местного самоуправления" и "нормативные правовые акты муниципального образования";

- в Федеральном законе "О газоснабжении в Российской Федерации" законодатель употребляет также два термина: "нормативный правовой акт муниципального образования" и "муниципальный нормативный правовой акт".

Несмотря на то, что во многих федеральных законах применяются различные по формулировке термины, они являются тождественными. И ни в одном федеральном законе не дано определение этим терминам. Отсутствие в действующем федеральном законодательстве определения понятия "муниципальный нормативный правовой акт" создает трудности для нормотворческих органов при создании нормативных правовых актов (в т.ч. и местных) и для правоприменителей в обращении с тем или иным правовым актом.

Например, ст.43.1 ФЗ №131-ФЗ вводится понятие "федеральный регистр муниципальных нормативных правовых актов". В федеральный регистр муниципальных нормативных правовых актов включаются только муниципальные нормативные правовые акты. Во исполнение указанной нормы все субъекты Российской Федерации приняли законы, регулирующие правовые отношения по организации и ведению региональных регистров муниципальных нормативных правовых актов. В некоторых регионах законодатели дали определение муниципальному нормативному правовому акту.

Общие признаки муниципального нормативного правового акта:

1) акт должен быть принят управомоченным на то органом местного самоуправления или должностным лицом местного самоуправления;

2) акт должен содержать нормы права, направленные на установление, изменение или отмену общественного правоотношения;

3) акт должен содержать правило поведения (правовую норму), которое распространяется на всю территорию муниципального образования;

4) акт должен быть обязателен для неопределенного круга лиц в границах муниципального образования;

5) акт должен быть рассчитан на неоднократное его применение;

6) акт должен быть документально оформлен;

7) акт должен быть принят в установленном порядке.

Существенным недостатком данных в региональных законах определений является отсутствие в них такого признака: муниципальный нормативный правовой акт принимается в сфере решения вопросов местного значения или вопросов осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Это еще один обязательный признак муниципального нормативного правового акта.

Внесение в региональные законы определения "муниципальный нормативный правовой акт" говорит о том, что законодатели и правоприменители нуждаются в четком определении термина "муниципальный нормативный правовой акт". В настоящее время возникла необходимость в легальном его определении. Сделать это необходимо в рамках федерального закона, чтобы исключить произвольное понимание данного термина.

Исходя из вышеизложенного, можно предложить федеральному законодателю формулировку нормы, определяющей понятие "муниципальный нормативный правовой акт", которую необходимо внести в п.1 ст.2 ФЗ N 131-ФЗ, следующего содержания:

"муниципальный нормативный правовой акт - это документально оформленный, обязательный для исполнения на территории муниципального образования, изданный в установленном порядке акт управомоченного на то органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления, устанавливающий правовые нормы, обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение и направленные на урегулирование общественных отношений либо изменение или прекращение существующих правоотношений, направленных на решение вопросов местного значения или вопросов осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации".
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