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Глава 1. Муниципальное правотворчество в системе правотворческой деятельности органов публичной власти в Российской Федерации.
1.1. Понятие правотворческой деятельности органов публичной власти и развитие правового регулирования муниципальной нормотворческой деятельности в Российской Федерации.
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1.3. Система муниципальных правовых актов в Российской Федерации.
Глава 2. Особенности правового регулирования правотворческой деятельности органов местного самоуправления в Российской Федерации.
2.1. Правовая природа и юридические свойства устава муниципального образования по законодательству Российской Федерации.
2.2. Правовая природа и юридические свойства правовых актов, принимаемых представительным органом местного самоуправления, населением и главой муниципального образования по законодательству Российской Федерации.
2.3. Правовая природа и юридические свойства правовых актов, принимаемых исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления и главой администрации муниципального образования по законодательству
Российской Федерации.
Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Муниципальное правотворчество в Российской Федерации"
Актуальность темы диссертационного исследования. В течение последних десяти лет в России идет процесс реформирования местного самоуправления, основанный на нормах Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Одним из направлений реформы выступает упорядочение общественных отношений, складывающихся в сфере издания и применения муниципальных правовых актов.
Муниципальное правотворчество является одним из важнейших направлений деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. Создавая правовые акты, указанные субъекты упорядочивают отношения в сфере организации местного самоуправления в конкретном муниципальном образовании, определяют порядок осуществления местного самоуправления.
Учитывая, что муниципальное правотворчество регулируется на трех уровнях публичной власти (федеральном, региональном и местном), муниципальные правовые акты и деятельность органов местного самоуправления по их принятию имеют определенные особенности, которые нуждаются в научном осмыслении.
Устав муниципального образования и другие акты, принимаемые на местном уровне, обладают рядом характерных юридических свойств, которые отличают их от других правовых актов, принимаемых в Российской Федерации.
В юридических свойствах муниципальных правовых актов находит выражение специфика муниципального правотворчества как вида деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления.
Приоритет в области муниципального правотворчества принадлежит представительным органам, в исключительном ведении которых находится издание актов по важнейшим вопросам функционирования муниципального образования, а также актов, затрагивающих права и свободы граждан.
Кроме того, на уровне местного самоуправления, в контексте правотворчества, важное значение имеет деятельность населения, как основного источника и носителя власти. Население, реализуя свое право на самоуправление, непосредственно участвует в принятии муниципальных правовых актов, либо опосредованно влияет на процесс их принятия.
Принимаемые органами и должностными лицами местного самоуправления муниципальные правовые акты образуют иерархичную систему, основанную на принципе юридической силы актов. Относительно системы муниципальных правовых актов в отечественной правовой науке ведутся многочисленные споры, основанные на неточностях законодательства о местном самоуправлении.
Все указанное выше обуславливает актуальность и значимость настоящего диссертационного исследования.
Степень научной разработанности темы диссертационного исследования. Теоретическая, историческая и философская основа диссертационного исследования связана с трудами в области местного самоуправления отечественных философов, историков, правоведов дореволюционного периода, таких как В.Г. Афанасьев, М.Ф. Владимирский-Буданов, В.М. Гессен, Г. Ел-линек, Р. Иеринг, И.А. Ильин, Б.А. Кистяковский, Н.М. Коркунов, Н.И. Лазаревский, М.М. Сперанский, Б.Н. Чичерин, и др.
Общетеоретические вопросы места и роли института местного самоуправления в системе российского государства рассмотрены в трудах таких ученых как A.M. Васильев, Н.В. Витрук, В.М. Жуйков, И.А. Исаев, Б.М. Лазарев, М.Н. Марченко, A.B. Малько, Г.В. Мальцев, Н.И. Матузов, B.C. Нерсесянц, Ю.А. Тихомиров, О.И. Чистяков, и др.
Особое влияние на формирование авторской концепции исследования муниципального правотворчества в России оказали научные труды по теории 4 конституционного и муниципального права С.А. Авакьяна, А.И. Алексеева, М.В. Баглая, В.А. Баранникова, A.A. Безуглова, Д.С. Белявского, Н.С. Бондаря, В.И. Васильева, И.В. Выдрина, В.В. Еремяна, Д.С. Князева, Е.М. Ковеш-никова, Е.И. Козловой, O.E. Кутафина, А.Н. Кокотова, В.В. Маклакова, Т.Н. Михеевой, И.В. Мухачева, H.JI. Пешина, Б.А. Страшуна, М.С. Трофимова, Т.Я. Хабриевой, Н.Г. Чеботарева, В.Е. Чиркина, Е.С. Шугриной, Ю.Л. Шульженко, Б.С. Эбзеева и др.
Отдельные аспекты правотворчества и нормотворчества рассматривались в трудах таких советских и российских ученых как Н.Г. Александров, С.С. Алексеев, В.М. Баранов, C.B. Бошно, М.С. Братановская, Р.Ф. Васильев, С.Ф. Кечекьян, Н.П. Козловский, И.В. Котелевская, A.B. Мешалкина, A.A. Павлов, A.B. Пахарукова, Д.В. Попов, Д.А. Савченко, И.С. Самощенко, П.П. Сухоруков, Ю.А. Тихомиров, В.А. Толстик, A.A. Торшенко, В.А. Шебалин, В.А. Щепачев, Е.А. Юртаев, О.С. Юхименко и др.
В процессе работы над диссертационным исследованием использованы диссертации по вопросам правотворческой деятельности органов местного самоуправления. Так, диссертации Н.П. Алешковой (Екатеринбург, 2010) и A.B. Леонтенкова (Новгород, 2005) посвящены конституционно-правовым основам муниципального правотворчества в Российской Федерации и роли муниципальных правовых актов как источника российского права. Исследования H.A. Антоновой (Москва, 2009) и И.Н. Улюкиной (Москва, 2009) посвящены отдельным вопросам специфики муниципального правотворчества. Работы A.B. Сикайло (Москва, 2007), Г.З. Фахрисламовой (Волгоград, 2003) касаются особенностей устава муниципального образования и других муниципальных правовых актов. Диссертационное исследование С.И. Чащиной (Хабаровск, 2006) затрагивает вопросы системы и систематизации муниципальных правовых актов.
В настоящем исследовании обобщены выводы работ, указанных выше.
Критически проанализированы сделанные в них выводы и предложения. Су5 щественным отличием данного диссертационного исследования от диссертаций, выполненных ранее, является подробное изучение юридических свойств муниципальных правовых актов на основе новейшего законодательства Российской Федерации и субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении.
Объектом диссертационного исследования являются общественные отношения, возникающие, изменяющиеся и прекращающиеся по поводу муниципального правотворчества в субъектах Российской Федерации.
Предметом диссертационного исследования являются нормы законодательства Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных правовых актов, регулирующие общественные отношения в сфере муниципального правотворчества, а также практика муниципального правотворчества.
Целью диссертационного исследования является изучение муниципального правотворчества и его особенностей в субъектах Российской Федерации.
Для достижения указанных целей автором поставлены следующие задачи:
- исследовать понятие правотворческой деятельности органов публичной власти и развитие правового регулирования муниципальной нормотвор-ческой деятельности в Российской Федерации;
- изучить муниципальный нормотворческий процесс в Российской Федерации, его стадии и особенности.
- выявить систему муниципальных правовых актов в Российской Федерации, сформулировать критерии систематизации муниципальных правовых актов;
- установить правовую природу и юридические свойства устава муниципального образования, правовых актов, принимаемых представительным органом местного самоуправления, населением и главой муниципального обра6 зования, правовых актов, принимаемых исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления и главой администрации муниципального образования.
Теоретическую основу настоящей работы составили научные труды отечественных специалистов в области конституционного и муниципального права: С.А. Авакьяна, М.В. Баглая, В.А. Баранчикова, A.A. Безуглова, H.A. Бобровой, Н.С. Бондаря, В.И. Васильева, И.В. Выдрина, Ю.А. Дмитриева, В.В. Еремяна, A.A. Замотаева, Т.Д. Зражевской, В.Т. Кабышева, В.А. Кикотя, Д.С. Князева, Е.М. Ковешникова, Е.И. Козловой, O.E. Кутафина, А.Н. Коко-това, H.JI. Пешина, Н.В. Постового, A.A. Сергеева, С.Г. Соловьева, Ю.А. Тихомирова, Т.Я. Хабриевой, Н.Г. Чеботарева, В.Е. Чиркина, Е.С. Шугриной, Ю.Л. Шульженко, Б.С. Эбзеева, и др.
Нормативную основу исследования составляют Конституция Российской Федерации, федеральные законы, законодательство субъектов Российской Федерации, подзаконные правовые акты Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, постановления и определения Конституционного Суда РФ, уставы муниципальных образований и другие муниципальное правовые акты.
Эмпирическую основу исследования составляют решения Конституционного Суда РФ, конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации, Верховного Суда РФ, материалы обсуждения поручений Президента РФ по различным вопросам, материалы совещаний и иных координационных мероприятий органов государственной власти по вопросам организации и осуществления местного самоуправления, материалы совещаний и иных координационных мероприятий органов местного самоуправления по вопросам организации и осуществления муниципального управления, аналитические материалы, материалы периодической печати и данные, размещенные в сети Интернет по теме диссертационного исследования.
Методологической основой исследования является совокупность общенаучных, частных и специальных методов научного познания. Были использованы такие общенаучные методы научного познания, как: анализ, синтез, индукция, дедукция.
Использование диалектического метода позволило осуществить системный анализ нормативно-правового закрепления организационных форм муниципального правотворчества.
Методы сравнительно-правовой, системно-функциональный и исторический позволили выявить особенности правовых норм, регулирующих вопросы осуществления муниципального правотворчества в Российской Федерации и зарубежных странах, изучить особенности различных видов муниципальных правовых актов.
Научная новизна диссертационного исследования. Настоящая диссертация является комплексным исследованием муниципального правотворчества в субъектах Российской Федерации, в котором раскрыты юридические свойства и юридические черты муниципальных правовых актов, как результата муниципального правотворческого процесса.
В диссертации сформулированы авторские определения муниципального правотворчества, муниципального правового акта, устава муниципального образования; сформулировано авторское определение муниципального правотворчества как специфической деятельности специально уполномоченных субъектов местного самоуправления по принятию официальных документов нормативного и (или) ненормативного характера; сформулировано определение муниципального правового акта, как особого рода письменного официального документа; определены формы выражения муниципального правотворчества, заключающиеся в непосредственном принятии населением правовых актов, участии населения в принятии муниципальных правовых актов органами местного самоуправления, принятии (изменении, отмене) муниципальных правовых актов органами местного самоуправления; выявлены особенности исторического развития муниципального правотворчества в современной России, с 1990 года по настоящее время, выраженные в трех этапах, основанных на существенном изменении законодательного регулирования муниципального правотворческого процесса; выявлены и сформулированы юридические свойства и черты устава муниципального образования, правовых актов главы муниципального образования, местной администрации и главы администрации; сделаны предложения по совершенствованию федерального законодательства, законодательства субъектов Российской Федерации и муниципальных правовых актов в сфере муниципального правотворчества, касающиеся совершенствования законодательства России, регулирующего деятельность населения и органов местного самоуправления в сфере муниципального правотворчества.
Научная новизна исследования состоит в обосновании следующих положений, выносимых на защиту:
1. Под муниципальным правотворчеством необходимо понимать деятельность уполномоченных субъектов местного самоуправления по принятию письменного документа, направленного на установление, изменение или отмену правовых норм, имеющих общеобязательное предписание постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное или однократное применение на территории муниципального образования, и адресованного неопределенному кругу лиц, либо конкретному субъекту общественных отношений.
2. Под муниципальным правовым актом следует понимать письменный акт нормативного или ненормативного характера, принятый непосредственно населением муниципального образования, должностным лицом и (или) органом местного самоуправления по вопросам местного значения или по поводу реализации отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской
Федерации, подлежащий применению на территории муниципального образования.
3. Муниципальное правотворчество в Российской Федерации на современном этапе развития местного самоуправления имеет следующие формы выражения:
- непосредственное правотворчество, осуществляемое населением муниципального образования, на основе форм прямого волеизъявления;
- правотворческая деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления по вопросам местного значения;
- правотворческая деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления по вопросам исполнения отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления на основе закона;
- правотворческая деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления в сфере реализации прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения.
4. Становление муниципального правотворчества и его законодательная регламентация в современной России в своем историческом развитии отражается особенности муниципально-правовой реформы конце XX - начале XXI веков:
I этап — 1990 - 1995 гг. - характеризуется достаточно низкой развитостью правового регулирования муниципального правотворчества, так как в законодательных актах того периода не было специальных норм, посвященных систематизации правовых актов, принимаемых органами местного самоуправления, процедуре их принятия, иерархии и силе действия, хотя сама правотворческая деятельность населения и органов местного самоуправления напрямую вытекала из норм законодательства СССР и РСФСР начала 1990-х годов.
II этап - 1995 - 2003 гг. - характеризуется относительно подробной регламентации правотворческой деятельности органов и должностных лиц ю местного самоуправления, гарантированием населению права на участие в правотворческой деятельности и принятии решений непосредственно на основе форм прямого волеизъявления. В тоже время, законодательство Российской Федерации и субъектов РФ регулировало вопросы правотворческой деятельности фрагментарно.
III этап - 2003 г. - по настоящее время. - характеризуется тем, что с принятием и вступлением в силу Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» были более упорядочены по сравнению с предыдущим периодом отношения в сфере муниципального правотворчества, введена определенная систематизация муниципальных правовых актов, в субъектах Российской Федерации приняты законодательные акты, включающие в себя положения о системе муниципальных правовых актов, в уставах муниципальных образований были закреплены положения о муниципальном правотворческом процессе.
5. К юридическим свойствам устава муниципального образования относятся: принимается от имени населения муниципального образования и в его интересах; имеет учредительный, первичный характер норм для регулирования общественных отношений, возникающих на территории муниципального образования; носит всеобъемлющий характер регламентации муниципально-правовых отношений, возникающих на территории муниципального образования; является системообразующим —для подсистемы правовых актов муниципального образования; имеет особый порядок государственной регистрации и вступления в силу.
К юридическим чертам устава муниципального образования относится верховенство в системе правовых актов муниципального образования; высшая юридическая сила на территории муниципального образования; особый порядок его принятия, пересмотра, внесения поправок.
6. К юридическим свойствам актов, принимаемых представительным органом муниципального образования относятся: подзаконный характер; обязательность соответствия уставу муниципального образования; меньшая юридическая сила по сравнению с уставом муниципального образования и решениями, принятыми населением непосредственно нареферендуме; нормативный или ненормативный характер; действуют на всей территории муниципального образования; порождают, изменяют и прекращают муниципально-правовые отношения; в зависимости от наличия (отсутствия) нормативности подписываются (утверждаются) главой муниципального образования или председателем представительного органа, соответственно; принимаются по вопросам местного значения, вопросам исполнения отдельных государственных полномочий, по вопросам организации внутренней деятельности представительного органа; нормативные акты представительного органа муниципального образования подлежат обнародованию и включению в государственный регистр муниципальных правовых актов; нормативный правовой акт представительного органа может быть отменен только этим органом местного самоуправления.
7. К юридическим свойствам правовых актов главы муниципального образования относятся: нормативный или ненормативный характер; принимаются в виде постановлений (нормативные акты) и распоряжений (ненормативные акты); принимаются по вопросам местного значения, вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, вопросам организации деятельности представительного органа или местной администрации; имеют подзаконный характер и уступают по своей юридической силе уставу муниципального образования, решениям, принятым населением муниципального образования на основе референдума.
8. К юридическим свойствам актов главы администрации муниципального образования необходимо относить следующие.
Во-первых, акты изданные главой местной администрации могут быть нормативными так и не обладать признаком нормативности. В соответствии с этим будут различаться признаки конкретных актов, изданных главой администрации.
Во-вторых, глава администрации издает муниципальные правовые акты только по вопросам, прямо отнесенным к компетенции главы администрации или непосредственно местной администрации.
В-третьих, акты главы местной администрации действуют только на территории конкретного муниципального образования и распространяются на общественные отношения, возникающие и изменяющиеся на этой территории.
9. Правовые акты местной администрации обладают следующими юридическими свойствами.
Во-первых, могут быть изданы главой местной администрации и подписаны им, либо изданы соответствующими структурными подразделениями администрации и должностными лицами и главой не подписываются.
Во-вторых, акты, не подписанные главой, имеют ненормативный, а индивидуальный характер.
В-третьих, разделяются на акты, направленные на регулирование внешних отношений и регулирование внутренних отношений (акты организационного характера).
10. В настоящее время в законодательстве Российской Федерации о местном самоуправлении не делается различий между правовыми актами главы местной администрации и правовыми актами местной администрации.
Однако, как показало проведенное исследование, указанные муниципальные
13 правовые акты имеют ряд юридических свойств, позволяющих говорить о несколько разной их юридической природе. В связи с этим и в целях совершенствования законодательства о местном самоуправлении, необходимо изложить п.З ч.1 ст.43 Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в следующей редакции: «в систему правовых актов муниципального образования входят правовые акты главы муниципального образования, главы местной администрации, местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования».
11. Муниципальный правотворческий процесс, как часть процесса муниципального управления и местного самоуправления, нередко порождает конфликтные ситуации между органами местного самоуправления, либо населением и органами местного самоуправления. Разрешение таких конфликтов в целях принятия оптимального управленческого решения является одной из задач органов местного самоуправления. Процедуры разрешения такого рода конфликтов должны регулироваться законодательством России и муниципальными правовыми актами. Считаем необходимым дополнить ч. 4 ст.36 Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» пунктом 6 следующего содержания: «проводит согласительные процедуры в случае возникновения разногласий между органами местного самоуправления по решению вопросов местного значения, исполнению отдельных государственных полномочий».
12. Процесс принятия муниципальных правовых актов включает в себя такую важнейшую стадию как разработка концепции правового акта. Однако, на сегодняшний день в законодательстве Российской Федерации и муниципальных правовых актах (например, уставах) отсутствуют правовые нормы, которые устанавливали бы порядок разработки концепции муниципаль
14 ных правовых актов и принятия на их основе самих актов. По нашему мнению, в уставах муниципальных образований необходимо предусмотреть создание комиссий по разработке концепций муниципальных правовых актов и проектов муниципальных правовых актов представительных органов местного самоуправления, которые состояли бы из депутатовпредставительных органов, муниципальных служащих исполнительно-распорядительных органов, ученых, представителей заинтересованных организаций и общественных объединений.
Теоретическая значимость исследования заключается в том, что автором проведено комплексное исследование муниципального правотворчества и юридических свойств муниципальных правовых актов в Российской Федерации. Определенное значение для развития науки муниципального права России имеют положения №3, №5-9, в которых обосновываются новые подходы к сущности муниципального правотворчества, а также юридическим свойствам и чертам различных видов муниципальных правовых актов. В диссертационном исследовании даны авторские определения муниципального правотворчества и муниципального правового акта; определены формы выражения муниципального правотворчества; выявлены и сформулированы юридические свойства и черты устава муниципального образования, правовых актов главы муниципального образования, местной администрации и главы администрации.
Практическая значимость исследования состоит в том, что автором на основе анализа законодательства Российской Федерации и субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении, уставов и других муниципальных правовых актов предложены меры по развитию и совершенствованию института правотворческой деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления, совершенствования законодательства России, касающиеся правового регулирования муниципального правотворчества. Эти рекомендации могут быть использованы в деятельности органов государ
15 ственной власти и органов местного самоуправления. Также результаты диссертационного исследования могут быть применены в учебном процессе в рамках дисциплин «Муниципальное право России», «Государственное и муниципальное управление», «Муниципальное управление и местное самоуправление» и других дисциплин специализации государственно-правового цикла.
Апробация результатов диссертационного исследования. Сформулированные в диссертации и в опубликованных автором работах положения и выводы одобрены на заседаниях кафедры конституционного права и государственного строительства Пятигорского государственного лингвистического университета, основные результаты исследования оглашеныпублично на международных, региональных и вузовских конференциях.
Выводы и предложения автора исследования нашли отражение в 12 научных публикациях, из них 3 - в журналах, из перечня рекомендованных ВАК Минобрнауки России, для опубликования основных результатов диссертационных исследований.
Структура диссертации обусловлена целью и задачами исследования и состоит из введения, двух глав, включающих шесть параграфов, заключения, списка источников и литературы.
Заключение диссертации по теме "Конституционное право; конституционный судебный процесс; муниципальное право", Сергеева, Ксения Олеговна
Заключение
В Российской Федерации, гарантировавшей на конституционном уровне местное самоуправление и закрепившей его в законодательстве в качестве формы народовластия, особое внимание уделяется деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления по изданию правовых актов.
Федеральным законом от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определены система муниципальных правовых актов, полномочия органов местного самоуправления по изданию правовых актов, в общих чертах закреплены основы муниципального правотворческого процесса, гарантировано участие население в муниципальном правотворчестве.
В тоже время, указанный федеральный закон оставляет возможность для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований регламентировать и конкретизировать муниципальное правотворчество.
Нужно отметить, что законодательную основу для становления и развития нормотворчества в муниципальных образованиях составляют Конституция РФ, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», законы субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении. Однако ни в Конституции России, ни в Законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», ни в иных нормативно-правовых актах ничего не сказано о подчиненности различных муниципальных правовых актов. Отсутствует и единый научный подход к классификации муниципально-правовых актов.
Деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления в сфере правотворчества имеет не столь длинную историю, так как сам институт местного самоуправления в подлинно демократическом современном понимании насчитывает всего около двадцати лет. Можно сказать, что станов
142 ление муниципального правотворчества и его законодательная регламентация в своем историческом развитии практически совпадает с этапами развития местного самоуправления в конце XX - начале XXI веков.
Так, в 1990 - 1995 гг. существовала достаточно низкая развитость правового регулирования муниципального правотворчества, так как в законодательных актах того периода не было специальных норм, посвященных систематизации правовых актов, принимаемых органами местного самоуправления, процедурам их принятия, иерархии и силе действия. При этом, сама правотворческая деятельность населения и органов местного самоуправления напрямую вытекала из норм законодательства СССР и РСФСР начала 1990-х годов.
Начиная с 1995 г. и по 2003 г. отмечается относительно подробная регламентация правотворческой деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. В правовых актах федерального и регионального уровней содержались нормы, гарантировавшие населению право на участие в правотворческой деятельности, принятии решений непосредственно на основе форм прямого волеизъявления. В тоже время, законодательство Российской Федерации и субъектов РФ в указанный период регулировало вопросы правотворческой деятельности фрагментарно.
В настоящее время Федеральным законом от 6 октября 2003 г. №131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» более упорядочены по сравнению с предыдущим периодом отношения в сфере муниципального правотворчества, введена определенная систематизация муниципальных правовых актов. На основеКонституции РФ и федеральных законодательных в субъектах Российской Федерации приняты законодательные акты, включающие в себя положения о системе муниципальных правовых актов, в уставах муниципальных образований были закреплены положения о муниципальном правотворческом процессе.
Как показал проведенный анализ, муниципальное правотворчество в России на современном этапе развития местного самоуправления имеет следующие формы выражения:
- непосредственное правотворчество, осуществляемое населением муниципального образования, на основе форм прямого волеизъявления;
- правотворческая деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления по вопросам местного значения;
- правотворческая деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления по вопросам исполнения отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления на основе закона.
Нужно отметить, что муниципальный правотворческий процесс в определенной степени можно сравнивать с законодательным процессом, так как, в общем, совпадает цель - создание правового акта, и сходной является деятельность законодательных органов государственной власти и органов местного самоуправления.
Соответственно, общий порядок принятия муниципальных правовых актов схож с порядком принятия правовых актов на государственных уровнях власти, однако имеет и ярко выраженные отличия.
В частности, в процессе принятия правовых актов представительного органа, главы муниципального образования активное участие могут принимать граждане, проживающие на территории муниципального образования. Наиболее ярко эта особенность проявляется при принятии устава муниципального образования.
Субъектами правотворческой инициативы на местном уровне, согласно законам субъектов Российской Федерации, в частности, Северо-Кавказского федерального округа, являются население муниципального образования, органы территориального общественного самоуправления, глава муниципального образования, глава местной администрации, депутатыпредставительного органа муниципального образования, местная администрация, староста.
Согласно ч. 1 ст. 46 Федерального закона от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» проекты муниципальных правовых актов могут вноситься депутатами представительного органа муниципального образования, главой муниципального образования, иными выборными органами местного самоуправления, главой местной администрации, органами территориального общественного самоуправления, инициативными группами граждан, а также иными субъектами правотворческой инициативы, установленными уставом муниципального образования.
Порядок рассмотрения внесенного проекта муниципального правового акта и его принятия устанавливается уставом муниципального образования и муниципальными правовыми актами ненормативного характера, например, регламентом представительного органа муниципального образования или положением о проведении референдума.
Система муниципальных правовых актов каждого муниципального образования устанавливается уставом муниципального образования, основываясь на соответствующие нормы Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении.
Глава муниципального образования в пределах своих полномочий, установленных уставом, издает постановления и распоряжения.
Представительный орган муниципального образования принимает решения, обязательные для исполнения на территории данного муниципального образования.
Председатель представительного органа издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа.
Глава местной администрации издает постановления по вопросам местного значения, а также распоряжения по вопросам организации работы местной администрации.
Иные должностные лица местного самоуправления издают распоряжения и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям уставом муниципального образования.
Каждый из муниципальных правовых актов обладает собственными правовыми свойствами и чертами. В тоже время, недостаточно четкое регулирование правовой природы актов органов и должностных лиц местного самоуправления приводит к разного рода негативным явлениям в сфере местного самоуправления.
Обозначенные в работе проблемы муниципальной правотворческой деятельности не являются уникальными. Многие из них имеют место и при осуществлении государственной правотворческой деятельности. Однако проведенный анализ позволяет говорить о том, что именно муниципальный правотворческий процесс может либо обострить общегосударственные проблемы и стать препятствием при реализации проводимых государственных реформ, либо снять социальную напряженность на местах и стать серьезным инструментом
По результатам настоящего исследования можно сделать ряд существенных выводов, которые тесно связаны с аргументацией основных положений, вынесенных на защиту, и одновременно как бы выходят за рамки настоящей работы и ориентируют на дальнейшие углубленные исследования в отраслевых юридических науках, а так же на принятие необходимых мер в законодательной и правоприменительной практике.
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