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Критерии эффективности осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий 
В ходе государственной, управленческой, социально-экономической и иной деятельности создаются различные публичные институты, принимается множество правовых актов. Но до сих пор не существует научных работ, посвященных исследованию социальных факторов законодательной деятельности конкретных субъектов Российской Федерации [1, c.9]. Не всегда удается тщательно обосновать их появление и использовать критерии оценки их функционирования [2, c.9]. Исполнение отдельных государственных полномочий требует от органов местного самоуправления полного использования ими своей компетенции, всех правовых и организационных возможностей, материально-финансовых ресурсов, которыми они располагают. Особенность деятельности органов местного самоуправления, как и органов государственной власти состоит в том, что ее эффективность достигается не только с помощью правового регулирования, правовых средств [3, c.9]. Но и поисков оптимальных решений в процессе осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.

В связи с принятием Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», проблема эффективности осуществления прав местного самоуправления приобретает особое значение, ибо реализация полномочий местного самоуправления являются важнейшим, необходимым условием полного эффективного осуществления его задач и функций.
Самым трудным и ответственным моментом в оценке эффективности норм является формирования критерия оптимальной эффективности, когда федеральные органы государственной власти и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, регулируют вопросы местного самоуправления. Для решения этих задач необходимо сформировать мониторинг права и механизм оценки планов и показателей работы органов исполнительной власти, о чем сказано в Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию 26 мая 2004 года. Важнейшим инструментом познания, оценки и регулирования публичных институтов служит правовая диагностика. Объектов правовой диагностики могут быть законодательные и иные правовые акты, их разработка, принятие и особенно процесс реализации. Публичные, то есть государственные, муниципальные и иные институты, могут быть предметом анализа по определенным показателям – касается ли это их формирования и статуса или деятельности и сравнения ее характеристик с динамикой управления и регулируемых объектов [4, c.9]. 

Правовой статус местного самоуправления тогда только служит важнейшим средством реализации предоставленных ему прав, когда он реальный, т.е. когда он обеспечен и защищен обществом и, главное, государством всеми находящимися в его распоряжении силами и средствами.    
В соответствии со статьей 133 Конституции Российской Федерации местное самоуправление гарантируется  правом на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, органами государственной власти. Компенсация дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами местного самоуправления, осуществляется за счет федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации.

Компенсационный подход, применяемый при выполнении органами местного самоуправления тем, что муниципальная собственность составляют экономическую основу местного самоуправления [5, c.9].

Целесообразность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями во многих случаях вызвано высоким уровнем эффективности их исполнения, по сравнению с деятельностью органов исполнительной власти по таким вопросам как осуществление полномочий по регистрации актов гражданского состояния, ведения воинского учета, регистрации права на недвижимость, социальной поддержки населения и целый ряд других вопросов. 

Выработка критерия эффективности исполнения отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления, особенно, в части использования материальных ресурсов и финансовых средств недостаточно разработана органами исполнительной власти, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации. По -видимому, это связано с тем, что в переходный период система правового регулирования испытывает глубокий кризис. Вместе с тем системное видение правовой действительности предполагает изучение эффективной правовой системы в целом, иначе трудно объяснить, почему нормы, обладающие социальной ценностью и техническим совершенством, не применяются [6, c.9]. 

Ключевое значение для совершенствования института наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями имеет разработка инструментария повышения его результативности. При этом в целях анализа необходимо учитывать максимально возможное количество  параметров, характеризующих социально-экономическую ситуацию в регионе [7, c.9] и в соответствующих муниципальных образованиях.

В этом случае мы уверенно избавляемся от метода «проб и ошибок», простого философствования, действуя с высокой долей уверенности в правильности принятых решений, что особенно важно в настоящее время, когда цена политической ошибки становится слишком дорогой [8, c.9].

Буквальное толкование иностранного термина «оптимизация», используемое авторами большинства словарей и энциклопедических справочников [9, c.9], означает достижение наиболее благоприятного положения дел в той или иной области знаний, деятельности, общественных отношений.

Действующее законодательство не содержит легального определения категорий «оптимизация», «оптимальный». Отсутствует такое определение и применительно к сфере закрепления предметов ведения и полномочий различных уровней публичной власти в России, включая сферу осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. 

Понятие оптимизации как принципа правового регулирования и возможности его правовой конкретизации в нормах конституционного и  муниципального права требует научной разработки и дальнейшего правового осмысления. По этому поводу Н.М. Добрынин указывает, что «Решение задач частной (конкретной) оптимизации системы, должны быть сводимы в рамках синтезе решений единой комплексной  оптимизационной задачи». Далее он отмечает, что «Оптимальное решение (от лат.optimum – «наилучшее») – наилучший среди возможных вариант решения поставленной задачи… Следует помнить, однако, что оптимальность любого решения носит относительный характер в зависимости от того набора ограничений, который лежит в основе формулировки рассматриваемой задачи» [10, c.9].  

В правовых нормах должно быть воплощено исконное значение данного понятия, означающего достижение средствами права наиболее благоприятного состояния, регулируемых общественных отношений, достижение наибольшей эффективности такого правового регулирования.

Оптимизация предметов ведения и полномочий органов государственной власти Российской Федерации, субъектов РФ и органов местного самоуправления — это, во-первых, отражение в нормах действующего законодательства фактического соотношения государственной и муниципальной власти в Российской Федерации и субъекте Российской Федерации, а, во-вторых, научное обоснование наиболее перспективных направлений совершенствования правовых основ такого соотношения с учетом имеющегося опыта законодательного оформления предметов ведения и полномочий, а также практического опыта деятельности органов исполнительной власти и органов местного самоуправления в решении вопросов государственного значения и обеспечения жизнедеятельности населения. 

Если федеральные законы и законы субъектов Федерации определяют полномочия органов местного самоуправления вне рамок вопросов местного значения, установленных Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, то правовая природа этих полномочий меняется. Это будут уже государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления вместе с материальными и финансовыми средствами [11, c.9].

Таким образом, политико-правовое понятие «оптимизация» не позволяет рассматривать нормы федерального законодательства, конкретизирующие конституционные начала разграничения государственной и муниципальной власти на уровне субъекта РФ, как нечто априори установленное, идеальное по существу и совершенное по форме правовой регламентации. Оно исходит из объективной реальности не прекращающегося развития отношений органов государственной власти и органов местного самоуправления в связи осуществлением последними отдельных государственных полномочий, активным накоплением и обогащением регионального и местного опыта, определения предметов ведения и полномочий соответствующих органов исполнительной власти и органов местного самоуправления. Для современной России важны воззрения Ш. Монтескье, провозглашавшегося еще в XVIII веке в своей работе «О духе законов» универсальные подходы к созданию законов. Законодательство не должно быть чуждым той личностной и общественной среде, в которой оно функционирует. Здесь также можно указать и такой аспект, как приемлемость, адаптированность законов к конкретной культуре, традициям, национальным корням и духу народа [12,c.9].
К сожалению, в юриспруденции методы оптимизации в сфере деятельности органов местного самоуправления пока практически не применяются, исключая переходные положения Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ. Как известно, Федеральный закон вступает в силу с 1 января 2009 года, но его отдельные положения – со дня опубликования, то есть с 8 октября 2003 года. В этот период будут применяться положения Закона, касающиеся выборов органов местного самоуправления и их должностных лиц в муниципальных образованиях, образованных до 8 октября 2003 года, полномочий указанных лиц, изменение границ и преобразование муниципальных образований, формирование местных бюджетов. Также в это период должны быть выполнены обязанности, которыми наделяются государственные органы субъектов Федерации, Правительство Российской Федерации и органы местного самоуправления.

Данные переходные положения определяют порядок подготовки  субъектов Российской Федерации к организации местного самоуправления в соответствии с новыми требованиями [13,c.9]. В этом процессе подготовки особо выделены положения о формировании, рассмотрение и утверждение местных бюджетов на 2006 год для вновь образованных муниципальных образований. При этом оговаривается, что соответствующий проект может быть подготовлен и внесен высшим представительным органом государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации.

В «Переходных положениях» Федерального закона от 6 октября 2006 года № 131-ФЗ устанавливается, в частности, обязанность Правительства Российской Федерации подготовить проекты федеральных законов, вносящих изменения и дополнения в федеральные законы, которые наделяют органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Иными словами, речь идет либо об отмене не обеспеченных материальными и финансовыми ресурсами «федеральных мандатов», либо об их дополнительном обеспечении этими ресурсами. Однако даже если теперь наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями будет иметь место, как того требует Конституция Российской Федерации, останется опасность перегрузки муниципалитетов государственными делами [14, c.10].

На эту наиболее актуальную проблему обратил внимание и Президент Российской Федерации В.В. Путин, выступая на сессии Конгресса муниципальных образований 11 ноября 2003 года. В частности он отметил, что «Слишком долго длилось время так называемых повышенных обязательств, при практически пустом кармане муниципальных образований. А главное – при невозможности наполнить этот карман самостоятельно. Но и здесь уже предприняты шаги, которые должны изменить ситуацию» [15, c.10].

В настоящее время вопросам результативности бюджетных расходов посвящена Концепция реформирования бюджетного процесса в Российской федерации в 2004-2006 годах. Эта Концепция была одобрена постановлением Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 года № 249 «О мерах по повышению результативности бюджетных расходов» [16, c.10] и рекомендована органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления для дальнейшей разработки и реализации.  

Полагаем, что, несмотря на определенные успехи в области реформирования бюджетной системы, в России в настоящее время отсутствует, включенные в бюджетный процесс механизмы обеспечения результативности бюджетных расходов, которые проявляются в следующем: 

- не четкости формулировок целей и конечных результатов использования бюджетных средств;

- отсутствии системы оценки финансового результата деятельности органов власти разных уровней и закрепления за определенными органами государственной власти и органами местного самоуправления активов и обязательств соответственно Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования;

- громоздкости процедуры рассмотрения проекта бюджета, ориентированной на технические детали в ущерб бюджетной политики и ее реализации.

Решение вышеуказанных проблем позволит найти органам государственной власти соответствующие оптимальные решения и в конечном итоге повысить эффективность осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.
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