Устав (Основной Закон) Алтайского края

Во всех современных федеративных государствах - США, ФРГ, Индии, Мексике, равно как и России, - наряду с федеральной конституцией действуют основные законы субъектов федерации. В США - это Конституция США 1787 года и конституции 50 штатов; в ФРГ - Конституция ФРГ 1949 года и конституции 18 земель; в Мексике - политическая Конституция Мексиканских Соединенных Штатов 1917 года и конституции штатов.

Эволюция конституционного (уставного) законодательства в субъектах Российской Федерации отсчитывается с принятия Конституции Российской Федерации 1993 года. Новая федеральная Конституция дала полный перечень субъектов Федерации с учетом корректировки их государственно-правового статуса; исключила из оборота применительно к республикам понятие "суверенное государство", которое использовалось в Федеративном договоре от 31 марта 1992 г.

Конституция России 1993 года инкорпорировала, т.е. впитала в себя, позитивные нормы Федеративного договора, в частности о разграничении предметов ведения и полномочий Федерации и субъектов. Она преодолела перекосы "суверенизации" республик и установила юридическое верховенство федеральной Конституции над положениями Федеративного и иных договоров.

Определенное значение для оценки конституционности региональных основных законов имеет Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 18 января 1996 г. №2-П "По делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Алтайского края".

Устав (Основной Закон) Алтайского края (далее - Устав края) принят 5 июня 1995 г., изменения в него вносились более 20 раз (последняя редакция от 06.03.2014).

Можно констатировать, что конституционные реформы в Алтайском крае отражали общественные преобразования, происходящие в России, социальные процессы, связанные с совершенствованием государственно-политической организации общества. Сегодня Устав края находится в системном единстве с Конституцией РФ, является структурным звеном российской национальной правовой системы и фактором политической стабильности. Устав края воспроизводит основополагающие принципы государственного устройства России.

Юридические свойства Устава края
1. Устав края является учредительным юридическим документом. Он закрепляет:

- наименование и конституционно-правовой статус Алтайского края как форму политического самоопределения жителей края;

- членство Алтайского края в составе Российской Федерации в качестве государственного образования (края);

- право Алтайского края изменить свой юридический статус по согласованию с федеральным центром;

- незыблемость принципов российского федерализма (в частности, государственный суверенитет и территориальная целостность России);

- универсальные принципы конституционного строя, закрепленные федеральной Конституцией (приоритет, незыблемость и гарантированность прав и свобод личности; многообразие форм собственности; взаимная ответственность государства и личности за реализацию законов и др.);

2. Нормативность Устава края проявляется в том, что это формализованный, т.е. писаный, целостный нормативный правововые акты регионального уровня.

3. Легитимность Устава края проявляется в том, что он принят законодательным органом края.

4. Важной чертой Устава края является его реальность, т.е. он соответствует действительности, адекватно отражает политико-правовую и социально-экономическую действительность, сложившиеся общественные отношения.

5. Как и Конституция России, Устав края является нормативным правовым актом прямого действия (п. 1 ст. 2).

6. Программность Устава края проявляется в том, что сформулированные в нем принципы и цели определяют основные направления общественного развития края. Естественно, эти принципы и цели полностью воспроизводят положения федеральной Конституции (в частности, признание человека высшей ценностью; правовая и социальная направленность государственности; многообразие форм собственности; политический плюрализм и др.).

7. Важным юридическим свойством Устава края является его стабильность, т.е. незыблемость конституционных предписаний. Стабильность проявляется в сохранении высокой степени устойчивости уставных норм, постоянном целенаправленном воздействии на общественные отношения, составляющие объект уставного регулирования, на правосознание граждан. Стабильность не означает неизменности Устава края и сочетается с подвижностью, динамизмом. Именно поэтому Устав края периодически корректируется, он приводится в соответствие с новыми условиями социальной действительности. Благодаря диалектическому единству стабильности и динамизма Основной Закон Алтайского края сохраняют реальность.

Кардинальные изменения в социально-экономической и политической сферах служат побудительным мотивом для внесения поправок в действующую конституцию (устав) или принятия нового акта. Чаще всего изменение региональных основных законов связано с обновлением федеральной Конституции, принятием федеральных законов. Стабильности Устава края служит особый, усложненный порядок его принятия и изменения (гл. 13), особые субъекты законодательной инициативы, принятие Устава края, изменений в него 2/3 голосов от установленного числа депутатов.

8. Устав края обеспечен наивысшей степенью юридической зашиты.

Он обязателен для исполнения всеми находящимися на территории региона органами государственной и муниципальной власти, их должностными лицами, организациями и населением. Невыполнение или нарушение Устава края влечет административную или уголовную ответственность, предусмотренную действующим законодательством. Акты Губернатора края как высшего должностного лица Алтайского края, как и других органов государственной и муниципальной власти, не должны противоречить Уставу края.

Таким образом, можно сделать вывод, что юридическая природа Устава края, как и федеральной Конституции, проявляется в основных чертах и юридических свойствах, которые отражают специфику его нормативно-правового содержания. Каждая черта, юридическое свойство Устава края отображает определенный аспект его содержания как сложного правового феномена.

Структура Устава края
Структура Устава края - это обусловленная предметом конституционного регулирования субъективная организация нормативного материала, составляющего текст регионального Основного Закона.

Элементами структуры Устава края, как и всех конституций (уставов) субъектов Российской Федерации, выступают Преамбула (вводная часть), разделы, главы и статьи.

Структура Основного Закона представляет собой его архитектонику, то есть логическую взаимосвязь составляющих правовой акт элементов. Она обеспечивает последовательность их расположения, внутреннюю согласованность.

Устав края состоит из 13 глав, которые закрепляют:

1) конституционно-правовой статус Алтайского края, его политико-территориальную организацию; официальное наименование, характер взаимоотношений с федеральным центром и другими субъектами Федерации;

2) основы конституционного строя государственного образования, аналогичные основам конституционного строя Российской Федерации;

3) права, свободы и обязанности человека и гражданина (по аналогии с федеральной Конституцией, но менее детализированно);

4) механизм реализации публичной власти (т.е. систему, порядок формирования и компетенцию органов законодательной, исполнительной и судебной властей; организацию местного самоуправления);

5) порядок принятия, изменения и пересмотра Устава края.

При разработке Устава края и законов, вносящих в него изменения, не ставилось цели скопировать структуру федеральной Конституции, в частности, было признано нерациональным инкорпорировать в Устав края положения 1 и 2 глав Конституции Российской Федерации - "Основы конституционного строя" и "Права и свободы человека и гражданина".

Развитие конституционных принципов федерализма в Уставе края
Принципы федеративного устройства, закрепленные Конституцией Российской Федерации, обусловливают закономерности, динамику и тенденции развития России как единого целостного организма, а также ее составных частей - субъектов.

Конституционные принципы федерализма - это базовые начала российской государственности. Они получают закрепление в Конституции России и конкретизацию в основных законах субъектов Федерации, в частности Уставе края. Это:

1) государственная целостность России;

2) равноправие и самоопределение народов России;

3) единство системы государственной власти;

4) разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов;

5) юридическое равноправие субъектов Российской Федерации.

Вопросам разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и Алтайского края отведена глава 7 Устава края, корректировка которой осуществлялась в связи с изменением федерального законодательства на протяжении 2000-2007 годов. Сложность вопроса при этом заключалась в том, что Конституция Российской Федерации фактически ограничивается перечислением предметов совместного ведения Федерации и субъектов, и не разграничивает их полномочия. В Уставе края нашли свое закрепление нормы общего характера, разграничивающие полномочия федеральных и региональных органов власти. Предметы ведения и полномочия субъекта Российской Федерации - это сфера общественных отношений, которые разрешаются регионами совместно с Федерацией в соответствии с конкретными федеральными отраслевыми законами.

Закрепление основ конституционного строя в Уставе края
Демократическая природа региональной государственности получает выражение в таких принципах, как:

1) признание человека высшей ценностью;

2) народовластие;

3) республиканская форма правления;

4) демократический политический режим;

5) идеологическое многообразие и политический плюрализм;

6) светский характер государственной власти.

1. Человек - основная фигура всех общественных процессов. Именно он определяет духовно-нравственную основу государственной власти.

В Преамбуле Устава края, как и федеральной Конституции, провозглашается, что человек, его права и свободы, честь и достоинство являются высшей ценностью.

2. В главе 6 Устава края провозглашается народовластие, т.е. демократическое управление общественными делами, право граждан на участие в осуществлении публичной власти.

Народовластие в Уставе края рассматривается в системном единстве с нормами федерального законодательства и в то же время предусматривает некоторые своеобразные формы. Это

1) референдум Алтайского края;

2) участие в выборах Губернатора Алтайского края, депутатов Алтайского краевого Законодательного Собрания (далее - краевое Законодательное Собрание), выборах депутатов представительных органов муниципальных образований, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления;

3) краевая народная законодательная инициатива, осуществление которой возможно в случае поддержки ее избирателями края в количестве не менее 1 % общего их числа (ст. 58). Закрепление в региональном законодательстве народной инициативы - права граждан вносить в соответствующие законодательные (представительные) органы государственной власти обязательные к рассмотрению предложения о принятии новых или внесении изменений в действующие законодательные акты, является в настоящее время перспективным направлением в реформировании уставного законодательства в целом;

4) коллективные обращения (петиции) в региональные органы государственной власти и органы местного самоуправления (ст.57);

5) краевой народный опрос (плебисцит) - как форма выявления мнения граждан по важным вопросам государственного значения (ст. 59).

3. Как одну из основ конституционного строя Устав края базируется на закрепленной Конституцией России республиканской форме правления.

В главе 3 Устава края содержатся нормы о выборности, подотчетности и подконтрольности власти народу. Это проявляется, с одной стороны, в ограничении полномочий верховной региональной власти Уставом края, а с другой - едиными принципами формирования, тесным взаимодействием с федеральными органами власти, а также контрольным механизмом конституционной юстиции.

4. Глава 3 Устава края закрепляет демократический политический режим, т.е. совокупность свойственных демократии определенных способов и методов осуществления власти, а также идеологическое многообразие и политический плюрализм. Общность основ конституционного строя, единство целей, задач и закономерностей общественно-политического и социально-экономического развития предопределяют сходство в динамике политико-юридических процессов в Российской Федерации и ее субъектах. В Уставе края закрепляются принципы «разделения властей» (ст. 50), верховенства права и закона (ст. 51), идеологического многообразия и многопартийности (ст. 52), гражданского и национального согласия (ст. 53). Исключительно важное значение в системе конституционных ценностей имеет гражданское общество. Это сложная социальная система, объединяющая граждан, публично-правовые институты власти и негосударственные формирования, через которые граждане реализуют свое право на участие в управлении государственными и общественными делами. Структурными элементами гражданского общества являются общественные и религиозные объединения, политические партии, неправительственные организации, в частности правозащитные, средства массовой информации.

Устав края не воспроизводит перечень основных институтов гражданского общества, закрепленный федеральной Конституцией РФ. Правовой статус этих объединений определяется федеральными законами и получает развитие в региональном краевом законодательстве, принимая во внимание тот факт что, институты гражданского общества в значительной степени автономны.

6. Одной из основ конституционного строя Российской Федерации и ее субъектов является светский характер государственной власти, государство нейтрально по отношению к любым религиям, оно гарантирует их равенство перед законом. В Уставе края нормы о светскости власти не дублируются из федерального законодательства. Вместе с тем, проявлением светского характера региональной власти является признание свободы совести и права граждан на создание религиозных организаций, их региональных отделений, свободное отправление религиозных обрядов, равенство прав граждан (ст. 14).

К важнейшим основам организации региональной власти, получившими отражение в Уставе края, следует также отнести:

1) верховенство права и закона;

2) единство и разделение государственной власти на региональном уровне;

3) местное самоуправление.

1. Одной из основ конституционного строя Российской Федерации и ее субъектов является верховенство права и закона.

Устав края признает безусловный приоритет федеральной Конституции, федеральных законов и других нормативных правовых актов Российской Федерации по предметам ее исключительного ведения и совместного ведения России и субъектов.

Основные законы субъектов Федерации не должны противоречить федеральной Конституции, отступать от заложенного в ней содержания. Признание приоритета Конституции России обусловливает соответствие региональных основных законов федеральному, что гарантирует единство конституционно-правовой системы Российской Федерации в целом.

В то же время Устав края имеет высшую юридическую силу в системе регионального законодательства (ст. 2). Все принимаемые на территории Алтайского края нормативные правовые акты - законы, акты Губернатора края, администрации Алтайского края, иных органов исполнительной власти Алтайского края - не должны противоречить Уставу края. В случаях противоречия указанных актов Уставу края действует Устав края.

Будучи Основным Законом, Устав края закладывает правовую базу для становления и развития региональных нормативных правовых актов по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (административного, финансового, трудового, семейного и др.).

2) К основам конституционного строя субъектов Российской Федерации относится принцип единства государственной власти и ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную ветви.

В демократических правовых государствах и государственных образованиях принято выделять три ветви власти: законодательную, исполнительную и судебную.

Законодательную власть в Алтайском крае представляет Алтайское краевое Законодательное Собрание, законодательный (представительный) орган государственной власти Алтайского края (гл. 8).

Исполнительную ветвь региональной государственной власти образуют Губернатор Алтайского края, администрация Алтайского края, иные органы исполнительной власти Алтайского края (гл. 9).

Судебная власть на территории Алтайского края осуществляется федеральными судами общей юрисдикции арбитражными судами (гл. 10). Региональный статус имеют мировые судьи. Создание в Алтайском крае уставного суда признано нецелесообразным.

Реализация в Уставе края принципа разделения властей, соответствие норм Устава края федеральной Конституции стало предметом рассмотрения отдельных его норм Конституционным Судом Российской Федерации (Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 18 января 1996 г. № 2-П "По делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного Закона) Алтайского края". В Уставе края (ред. от 02.10.1996), в частности, было закреплено право краевого Законодательного Собрания:

подписывать законы края;

давать согласие на назначение и освобождение от должности отдельных должностных лиц администрации края;

утверждать структуру Совета Администрации края.

Данные нормы Устава края были признаны неконституционными, не соответствующими статье 10 Конституции Российской Федерации, в которой закреплен принцип разделения властей.

В России, исходя из ее федеративной природы, разделение властей осуществляется не только по горизонтали (между законодательной, исполнительной и судебной властью), но и по вертикали, т.е. между федеральными, региональными и муниципальными органами власти. Все ветви региональной публичной власти относительно автономны, но в то же время взаимосвязаны между собой. Они образуют единую систему, действующую в рамках права, и оказывают по отношению друг к другу сдерживающее влияние.

Единство государственной власти в России олицетворяет Президент страны.

Координация деятельности региональных органов государственной власти осуществляется также посредством:

а) деятельности совещательного органа при Президенте Российской Федерации - Государственного Совета, в состав которого входят по должности главы исполнительной власти регионов;

б) полномочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах;

в) института федерального вмешательства.

3. Устав края, следуя федеральной модели, фиксируют местное самоуправление (гл. 11).

Нормативной базой организации и деятельности органов муниципальной власти являются Европейская хартия местного самоуправления от 15 октября 1985 г., Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", а также акты регионального уровня. С развитием федерального законодательства также получили развитие статьи Устава края о местном самоуправлении.

Закрепление основ правового статуса личности в Уставе края
Права человека в цивилизованном обществе чрезвычайно многообразны.

Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - главная обязанность правового государства.

Понятия "человек" и "гражданин" присутствуют в Конституции Российской Федерации, региональных основных законах. Под правовым статусом человека и гражданина понимается совокупность юридических норм, закрепляющих принципы правового статуса личности; основные права, свободы и обязанности граждан, гарантии их защиты. В Федеральной Конституции к этому перечню относятся также нормы, составляющие институт гражданства, а также основы правового положения иностранных граждан, лиц без гражданства, беженцев и вынужденных переселенцев.

Согласно Конституции Российской Федерации регламентация основ правового статуса личности составляет предмет исключительного ведения Российской Федерации. В регулировании правового статуса личности региональное законодательство, в том числе и Устава края, исходят из приоритета федеральной Конституции и федеральных законов (Преамбула, ст. 7).

Учитывая то, что субъекты Российской Федерации руководствуются принципами единства конституционного статуса личности в России и юридического равенства, правильнее говорить не о регулировании, а о закреплении прав и свобод человека и гражданина, их механическом воспроизведении на региональном уровне.

Уставные права, свободы и обязанности отражают наиболее принципиальные связи между личностью, обществом и государством.

В Российской Федерации воспринята утвердившаяся в международном праве концепция гражданских (личных), политических и социально-экономических прав и свобод. Эта концепция соответствует Всеобщей декларации прав человека от 10 декабря 1948 г., Международному пакту о гражданских и политических правах от 16 декабря 1966 г., Международному пакту об экономических, социальных и культурных правах от 16 декабря 1966 г., Европейской конвенции защите прав человека и основных свобод, подписанной в Риме 4 ноября 1950 г.

В большинстве конституций и уставов субъектов Федерации правам и свободам личности посвящены самостоятельные разделы (главы), аналогичные главе 2 Конституции Российской Федерации.

В Уставе края это глава 2 "Основы правового положения человека и гражданина в Алтайском крае".

Как и федеральная Конституция, Устав края закрепляет принцип равенства прав и свобод человека и гражданина независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, социального, имущественного или должностного положения, места жительства, возраста, пола, образования, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, рода и вида занятий, а также других обстоятельств (ст.9).

Устав края, равно как и федеральная Конституция, провозглашает принцип непосредственного (прямого) действия конституционных прав и свобод (ст.7). Это означает обязанность судов, иных органов государственной и муниципальной власти, их должностных лиц защищать права человека как в ситуациях, детализированных отраслевым законодательством, так и в случаях, когда такие акты отсутствуют. Конституционные нормы о правах и свободах человека и гражданина определяют смысл и содержание деятельности органов законодательной, исполнительной и судебно-прокурорской власти, местного самоуправления.

Прямое действие конституционных норм о правах и свободах человека и гражданина получает развитие в актах текущего законодательства.

Устав края провозглашает гарантированность прав и свобод, проживающих на территории Алтайского края граждан. Принцип гарантированности прав и свобод означает реальную возможность пользоваться ими. Региональные органы государственной власти не могут ограничить принадлежащие гражданину права и свободы иначе как на основании федерального закона и только в той мере, в какой это необходимо для обеспечения национальной безопасности, защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц.

При разработке Устава края было признано, что региональные нормы о правах и свободах личности имеют ряд особенностей. Во-первых, вопросы гражданства, правового статуса иностранных граждан, лиц без гражданства, беженцев и вынужденных переселенцев остаются в сфере федеральной компетенции. Во-вторых, Уставом края не могут вводиться дополнительные ограничения конституционных прав и свобод человека и гражданина, и, в-третьих, прямое дублирование норм Конституции РФ нецелесообразно.

В этой связи региональный законодатель соотнес уставные положения о правах и свободах граждан с международно-правовыми актами и дифференцировал их на:

гражданские,

экономические,

социальные,

культурные,

политические (ст. 9)

Личные права и свободы человека и гражданина, как-то, например, право на жизнь, право на свободу и личную неприкосновенность, право на защиту чести и достоинства, право на частную жизнь, личную и семейную тайну, и др. , в Уставе края не воспроизводятся.

Вместе с тем, закрепляются те права и свободы граждан, которые могут быть развиты в региональном законодательстве и реализованы в крае с учетом региональных особенностей. При этом закреплены не только конституционные права и свободы граждан, но и иные права, предусмотренные законами. Это:

1. Общественно-политические права и свободы граждан на:

- объединение (ст.14);

- проведение публичных мероприятий (ст. 14);

- участие в управлении делами государства (ст. 14);

- доступ к государственной и муниципальной службам (ст. 14).

В отдельную статью 15 Устава края выделены юридические гарантии обеспечения прав и свобод человека и гражданина, как-то обращения:

в суды;

в прокуратуру, органы внутренних дел, другие правоохранительные органы;

к Уполномоченному по правам человека в Алтайском крае;

в иные органы государственной власти и органы местного самоуправления.

По сути, в статье 15 Устава края закрепляется еще одно общественно-политическое право граждан - право на жалобу и петицию, т.е. индивидуальное и коллективное обращение в государственные и муниципальные органы власти, как по личным, так и по общественно значимым вопросам, которые детализируются региональным законодательством.

2. Социально-экономические права и свободы человека и гражданина:

право частной собственности (ст.32);

право граждан на свободу предпринимательской деятельности (ст. 10);

право на свободный труд, его безопасные условия, выбор рода деятельности и профессии (ст. 10);

право на индивидуальные и коллективные трудовые споры, а также на забастовку (ст.10);

право на образование (ст.13);

право на пользование театрами, музеями, библиотеками и пр. учреждениями культуры (ст.13);

право на использование и развитие языка, традиций, ремесел, свободу литературного, художественного, научного, технического и других видов творчества (ст. 13);

право родителей на воспитание детей и материальную поддержку со стороны государства (ст.13);

право на бесплатную медицинскую помощь (ст. 11);

право на социальное обеспечение (ст.11);

право на благоприятную окружающую среду (ст. 20);

Поскольку регионы могут устанавливать для своих жителей систему государственных социальных стандартов, дополнительные социальные гарантии, то в Алтайском крае, например, гарантирована дополнительная защита граждан, подвергшихся радиационному воздействию вследствие ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне, а также их потомкам (первого и второго поколений) (ст. 12).

Права и свободы человека и гражданина определяют содержание региональных законов и деятельность органов публичной власти субъекта Федерации. В регионах создаются условия для всестороннего развития личности, осуществления гражданами своих прав и свобод, защиты их чести и достоинства, жизни и здоровья, имущества.

Обязанности граждан РФ на территории края
Если конституционные права и свободы человека и гражданина - это мера (модель) его возможного поведения, то обязанности - мера (модель) должного поведения.

В России регулирование основных обязанностей граждан составляет предмет исключительного ведения Российской Федерации. Регионы не вправе устанавливать какие-либо новые обязанности, выходящие за рамки федерального законодательства.

Обязанности в демократическом государстве имеют двойственную природу. С одной стороны, граждане несут обязанности перед государством, с другой - государство несет обязанности перед человеком и гражданином.

В Уставе края, как и уставах ряда других регионов, основываясь на приоритете федеральной Конституции, воспроизводятся конституционные обязанности граждан избирательно. В статье 16 Устава края перечислены:

обязанность соблюдать Конституцию Российской Федерации, федеральные законы, Устав края, иные правовые акты, принятые органами власти и органами местного самоуправления в пределах их компетенции;

обязанность бережного отношения к окружающей природной среде, историческому и культурному наследию Алтайского края;

обязанность уважать права и свободы друг друга;

обязанность заботиться о воспитании подрастающего поколения;

обязанность платить налоги и пошлины;

иные обязанности, установленные федеральными законами и законами края.

Закрепление основ экономики и финансов Алтайского края в Уставе края
В главах 3 и 4 Устава края закрепляются основы социально-экономической природы региональной государственной власти. Это:

1) сохранения природных ресурсов Алтайского края

2) многообразие форм собственности, рыночная модель экономики;

3) социальный характер региональной государственной власти;

1. Отличительной чертой Устава края является наличие в нем норм, регулирующих основы рационального взаимодействия человека с природными ресурсами края, осуществлением им хозяйственной деятельности (гл. 3), определяющие приоритетное направление в развитии экономики края. В Уставе края провозглашается право человека на благоприятную окружающую природную среду, воспроизводятся конституционные права граждан на использование земли, недр, воды, лесов, животного и растительного миров и обязанность их рационального использования. Устанавливаются общие положения по созданию особо охраняемых природных территорий, зон чрезвычайных санитарно-эпидемиологической, экологической и пр. ситуаций (ст.ст. 27, 28 Устава края), определяются основы государственного и общественного контроля в сфере использования природных ресурсов на территории края.

2. Устав края по аналогии с федеральной Конституцией закрепляют многообразие форм собственности, рыночную модель экономики (гл. 4).

Устав воспроизводит некоторые принципы экономического строя, заложенные в федеральной Конституции и федеральных законах, такие как многообразие, равенство и защита всех форм собственности; разграничение собственности, осуществление правомочий собственника краевым Законодательным Собранием и др.

Экономическую основу в Алтайском крае составляет социально ориентированное рыночное хозяйство в сочетании с государственным регулированием экономики. Создаются равные условия для развития всех форм собственности. Первоочередную поддержку получают отечественное предпринимательство, инновационные технологии.

Алтайский край в рамках собственных полномочий осуществляют правовое регулирование экономических отношений, что способствует устранению диспропорций в развитии территорий.

3. Одной из уставных основ является социальный характер государственности.

Социальный характер государственности отражен во многих нормах Устава края, особенно в главе 2 «Основы правового положения человека и гражданина в Алтайском крае» и получает выражение в развитии системы социальной защиты, поощрении различных форм социальной помощи.

Социальный характер государства предполагает единую государственную политику России и ее субъектов в сфере образования, здравоохранения, социального обеспечения, науки, культуры, экологии, поддержки семьи, материнства, отцовства и детства. Региональные органы власти обеспечивают развитие и совершенствование общего и профессионального образования; принимают меры к реализации прав граждан на охрану здоровья и обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия; разрабатывают и реализуют программы сокращения и ликвидации безработицы; содействуют решению проблем семьи, материнства, отцовства и детства, проведению молодежной политики; обеспечивают государственную поддержку науки, культуры, в частности сохранения культурного наследия народов Российской Федерации.

Региональные власти добиваются участия бизнеса в социально-экономических и культурных программах, создании условий для инновационной научно-технической деятельности.

Правовые основы организации и деятельности региональных органов государственной власти
Система органов государственной власти Алтайского края устанавливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя и общими принципами организации системы органов публичной власти, закрепленными Конституцией Российской Федерации и федеральными законами.

Вместе с тем, в формировании системы органов государственной власти субъектов Российской Федерации, закреплении принципов их деятельности, определении пределов полномочий и форм конституционной ответственности регионы ограничены Конституцией Российской Федерации и федеральным законодательством. Именно федеральное законодательство устанавливает основополагающие начала, т.е. принципы построения системы региональных органов публичной власти.

Большинство региональных конституций и уставов посвящает организации публичной власти специальные главы или разделы. В Уставе края это глава 8 «Законодательная власть Алтайского края» и глава 9 «Исполнительная власть Алтайского края».

Региональная модель публичной власти имеет много сходства с федеральной. Это обеспечивает, с одной стороны, единство и территориальную целостность государства, а с другой - инициативу и самостоятельность регионов.

Правовые основы организации и деятельности Алтайского краевого Законодательного Собрания
Законодательный (представительный) орган государственной власти Алтайского края - Алтайское краевое Законодательное Собрание занимает особое место в системе органов публичной власти Алтайского края. С 1999г. государственный орган носил иное название - «Алтайский краевой Совет народных депутатов».

В ноябре 2007 года был принят закон о внесении изменений в Устав (Основной Закон) Алтайского края, которым предусмотрено изменение наименования законодательного (представительного) органа государственной власти Алтайского края. Изменение наименования «Алтайский краевой Совет народных депутатов» на «Алтайское краевое Законодательное Собрание» было обусловлено тем, что во-первых, Конституцией РФ установлен принцип деятельности органов государственной власти – разделение власти на законодательную, исполнительную и судебную, во-вторых, в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти Российской Федерации» законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ является постоянно действующим высшим и единственным органом законодательной власти субъекта РФ. Таким образом, в федеральном законодательстве закрепляется основная функция и основное содержание деятельности законодательного органа - принятие законов и иных нормативных правовых актов. Изменение наименования органа отразило основную функцию законодательного органа Алтайского края (ст. 67).

Представительная природа алтайского парламента предопределена порядком их образования. Он формируется на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании. Численность краевого Законодательного Собрания - 68 депутатов. В 2009 году внесены изменения в Устав (Основной Закон) Алтайского края и изменен срок, на которые избирается краевое Законодательное Собрание с 4 до 5 лет (ст.68). Алтайское краевое Законодательное Собрание - постоянно действующий законодательный (представительный) орган государственной власти края. Оно осуществляет не только законодательные, но и контрольные полномочия. Эта функция реализуется через заслушивание отчетов Губернатора края, депутатские запросы, комитеты и комиссии, а также создаваемой Счетной палатой.

Устав края обеспечивает стабильность законодательной власти. Однако предусматривается возможность роспуска краевого Законодательного Собрания в случаях и порядке, которые установлены федеральными и краевым законом.

Непрерывность действия регионального парламента не исключает возможности досрочного прекращения его полномочий. Это возможно в случаях:

1) самороспуска по решению 2/3 от общего числа депутатов;

2) роспуска краевого Законодательного Собрания Президентом Российской Федерации или Губернатором Алтайского края в порядке и по основаниям, которые предусмотрены федеральным законом, а именно в случае принятия парламентом Устава края, закона или иного нормативного правового акта по предметам исключительного ведения Федерации или совместного ведения Федерации и субъектов, противоречащего Конституции Российской Федерации, федеральным законам, Уставу края, если такие противоречия установлены соответствующими судами и региональный парламент не устранил их в течение 6 месяцев;

3) при вступлении в силу решения суда о неправомерности состава депутатов, в том числе в связи со сложением депутатами своих полномочий (ст. 77).

ПолномочияАлтайского краевого Законодательного Собрания закреплены в статье 73 Устава края. Устав края относит к полномочиям краевого Законодательного Собрания широкий круг вопросов правового регулирования в различных сферах государственного строительства, экономики, социального развития, охраны общественного порядка. Полномочия активно корректировалась с изменение федерального законодательства.

Одна из задач краевого Законодательного Собрания - осуществление контрольных функций. Цель реализации контрольных полномочий - мониторинг, т.е. получение объективной информации об исполнении законов. Для этого могут использоваться такие организационные формы, как парламентские слушания, депутатские запросы, отчет должностных лиц органов исполнительной власти, заслушивание Уполномоченного по правам человека и пр.

В сфере социально-экономического развития краевое Законодательное Собрание:

- утверждает текущий и перспективный бюджет;

- утверждает программу социально-экономического развития края;

- устанавливает региональные налоги и сборы и др.

В сфере социально-культурного развития краевое Законодательное Собрание принимают меры для создания условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. В их ведении обеспечение прав граждан на образование, культурное и духовно-нравственное развитие; физкультуру и спорт; обеспечение трудовых прав; социальная защита населения, охрана здоровья граждан; защита семьи, материнства, отцовства и детства; обеспечение жилищных прав граждан.

В Уставе края регламентирована законодательная деятельностькраевого Законодательного Собрания. Основным направлением его деятельности является законотворчество. Устав края четко определяет круг субъектов законодательной инициативы (ст. 75). К ним отнесены также судебные и прокурорские органы, Избирательной комиссии края, Уполномоченному по правам человека и др.

Уставом края предусмотрена народная законодательная инициатива.

Это, безусловно, демократическая практика, которая способствует реализации принципа народовластия. Многие ученые полагают, что подобная норма должна быть закреплена законодательно как на региональном, так и на федеральном уровне.

Для принятия законопроектов, предусматривающих финансовые расходы из краевого бюджета, требуется экспертное заключение Губернатора Алтайского края.

Структура краевого Законодательного Собрания определена статьей 70 Устава края.

Структура - это внутреннее строение органа государственной власти. Элементы структуры:

2) внутренние руководящие органы (председатель, его заместитель);

3) постоянные комитеты и комиссии;

4) постоянные депутатские объединения (фракции).

Однако структура региональных парламентов - динамическая категория и она изменялась с течением времени.

Председатель краевого Законодательного Собрания - это единоличный внутренний руководящий орган. Председатель, его заместитель (заместители) избираются из состава депутатского корпуса на первом организационном заседании.

Объем основных полномочий председателя определен Уставом края.

Элементами внутренней структуры являются постоянные комитеты и комиссии.

Правовой статус парламентских комитетов и комиссий определяется законодательством Алтайского края.

Элементами внутренней структуры являются депутатские объединения - фракции.

К организационно-правовым формам деятельности краевого Законодательного Собрания отнесены:

а) сессионные заседания;

б) парламентские слушания;

в) работа структурных подразделений краевого Законодательного Собрания;

г) работа депутатов среди избирателей.

Организационные аспекты деятельности краевого Законодательного Собрания не регулируются Уставом края, порядок проведения сессионных заседаний, постоянных комитетов и комиссий, депутатских фракций определены законами края.

Правовой статус депутата краевого Законодательного Собрания определен Уставом края в общих чертах (ст. 69).

Депутатами региональных парламентов избираются граждане Российской Федерации, достигшие возраста 21 год и обладающие пассивным избирательным. Депутатом не может быть лицо, обладающее двойным гражданством или имеющее вид на жительство в иностранном государстве. Никаких ограничений по признакам пола, национальности, социальной принадлежности, политических предпочтений, религиозных воззрений, профессии, образования не допускается.

Депутаты краевого Законодательного Собрания осуществляют свою деятельность, как на профессиональной основе, так и без отрыва от основной работы.

Ограничения или дополнительные гарантии, связанные со статусом депутата, устанавливаются Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, Уставом края и законом края.

Срок полномочий парламента предопределяет срок полномочий депутата. Установление срока полномочий парламента обусловливает постоянную обновляемость депутатского корпуса.

На депутатов региональных парламентов распространяется принцип несовместимости. Это означает запрет совмещения депутатских полномочий с иными видами деятельности.

Депутатская неприкосновенность - это важная гарантия независимости парламентария. Этот принцип закреплен Уставом края (ст.69).

В Алтайском крае допускается отзыв депутата избирателями.

Правовые основы организации и деятельности Губернатора Алтайского края, органов исполнительной власти Алтайского края
Согласно главе 9 Устава края систему органов исполнительной власти Алтайского края составляют высший орган исполнительной власти – Администрация Алтайского края и иные органы исполнительной власти Алтайского края. Правовой статус этих органов определен правовыми актами Алтайского края.

Система органов исполнительной власти Алтайского края функционально сочетается с системой аналогичных федеральных органов.

Региональные органы исполнительной власти в системном единстве с федеральными и их подразделениями составляют самостоятельную ветвь исполнительной власти. Это предопределяет субординацию, т.е. подчиненность региональных органов исполнительной власти федеральным, четкое разграничение полномочий между ними по вертикали, компетентность, урегулированность процедуры разрешения коллизий, ответственность исполнительных органов власти субъектов перед федеральными органами.

Центральное место в иерархии органов исполнительной власти Алтайского края занимает высшее должностное лицо Алтайского края - Губернатор края.

Правовой статус высшего должностного лица Алтайского края (руководителя Администрации Алтайского края) претерпел существенную эволюцию.

Согласно Уставу края 1995 г. (ред. от 02.10.1996) должность именовалась, как «глава администрации края» и избрание главы администрации края осуществлялось краевым Законодательным Собранием. Однако Конституционный Суд Российской Федерации (Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 18 января 1996 г. № 2-П "По делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного закона) Алтайского края") признал данную норму, не соответствующей Конституции РФ, как посягающую на принцип народовластия (ст. 3), федерализма (ст. 5), разделения властей (ст.10), единства системы исполнительной власти в Российской Федерации (ст. 77).

До 2004 года на основании первоначальной редакции Федерального закона от 6 октября 1999 г. "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" высшее должностное лицо в субъектах Федерации избиралось прямым голосованием жителей.

Изменения в процедуре назначения высшего должностного лица субъекта Российской Федерации произошли в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 27.12.2004 г. № 1603 "О порядке рассмотрения кандидатур на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Российской Федерации". С этого времени глава администрации края уже не избирался населением, а наделялся полномочиями по представлению Президента Российской Федерации краевым Законодательным Собранием. Одновременно он утратил статус членов Совета Федерации Федерального Собрания России, куда он попадал в силу своей должности. Взамен глава администрации края приобрел статус члена Государственного Совета - совещательного органа при Президенте Российской Федерации.

Таким образом, в силу федерального закона должность главы исполнительной власти Алтайского края с 2004 года утрачивает выборную природу. Устанавливается зависимость высшего должностного лица (руководителя Администрации Алтайского края) не только от Президента Российской Федерации, но и от его Полномочного представителя в федеральном округе и Государственного Совета - совещательного органа при Президенте Российской Федерации. Вводится новая форма конституционной ответственности высшего должностного лица (руководителя Администрации Алтайского края) - отрешение его от должности Президентом Российской Федерации в связи с утратой доверия.

Законом Алтайского края от 30.11.2007 № 126-ФЗ «О внесении изменений в Устав (Основной Закон) Алтайского края» изменено наименование должности руководителя высшего исполнительного органа власти в Алтайском крае с «главы администрации края» на «Губернатор Алтайского края».

В 2009 году изменилась процедура назначения на должность главы региона, что потребовало обновления уставного законодательства края. Теперь согласно Федеральному закону от 05.06.2009 № 41-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", Федеральный закон "О политических партиях", а также Указу Президента Российской Федерации от 23.04. 2009 г. № 441 "Об утверждении Положения о порядке внесения и рассмотрения предложений о кандидатурах на должность высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта Российской Федерации", главе 9 Устава края кандидатуры на должность руководителя высшего исполнительного органа государственной власти Алтайского края Президенту Российской Федерации предлагала политическая партия, победившая на региональных парламентских выборах. Речь идет о трех кандидатурах, которые вносятся Президенту Российской Федерации коллегиальным постоянно действующим руководящим органом политической партии, победившей на региональных парламентских выборах, до истечения срока полномочий высшего должностного лица.

Эти кандидатуры предварительно согласовывались с Президентом России не позднее чем за 45 дней до истечения срока полномочий высшего должностного лица. Если ни одна из представленных кандидатур не получает поддержки Президента, политическая партия должна повторно внести свои предложения о трех новых кандидатурах. Повторное внесение предложений о кандидатурах осуществляется с учетом консультаций с Президентом России и не позднее чем через 10 дней со дня уведомления. В 10-дневный срок со дня внесения предложений Президент Российской Федерации должен был уведомить политическую партию, повторно представившую трех кандидатов на пост высшего должностного лица региона, о своем мнении.

Российская практика представления Президентом Российской Федерации в законодательные (представительные) органы власти региона кандидатур на должность главы исполнительной власти субъекта Федерации для наделения его полномочиями уникальна и не имеет аналогов в зарубежных странах. Введение единого порядка назначения высшего должностного лица субъекта Российской Федерации отражала тенденцию к унификации его правового статуса.

Следует отметить, что в Уставе края не проводиться аналогия между Президентом Российской Федерации и высшим должностным лицом Алтайского края. Если Президент России не входит ни в одну из ветвей власти, то высшее должностное лицо Алтайского края является звеном в единой системе органов исполнительной власти.

С принятием закона Алтайского края от 06.06.2012 № 39-ЗС «О внесении изменений в Устав (Основной Закон) Алтайского края» статус Губернатора Алтайского края с «руководителя Администрации края» изменен на статус «высшего должностного лица Алтайского края (руководителя Администрации Алтайского края)».

В связи изменениями, внесенными Федеральным законом от 02.05.2012 № 40-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» Законом Алтайского края от 06.06.2012 № 39-ЗС «О внесении изменений в Устав (Основной Закон) Алтайского края» в Устав края была введена статья 78-1, регламентирующая статус Губернатора края и новую выборную процедуру.

Губернатор Алтайского края избирается гражданами Российской Федерации, проживающими на территории Алтайского края и обладающими в соответствии с федеральным законом активным избирательным правом, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.

Губернатором Алтайского края может быть избран гражданин Российской Федерации, обладающий в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральным законом пассивным избирательным правом, не имеющий гражданства иностранного государства либо вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, и достигший возраста 30 лет. Выдвижение кандидатов на должность Губернатора Алтайского края осуществляется в соответствии с федеральным законом и законом Алтайского края. Выборы Губернатора Алтайского края проводятся в соответствии с федеральными законами и Уставом края, возможен его отзыв избирателями.

Губернатор Алтайского края является единоличным органом исполнительной власти. Он принимает решения путем самостоятельного императивного волеизъявления, его полномочия ограничены компетенцией и конституционной ответственностью.

Губернатор Алтайского края совместно с законодательным органом государственной власти определяет основные направления модернизации экономической и социальной политики региона; стратегию взаимодействия с федеральными органами государственной власти, межрегионального и международного сотрудничества края; обеспечивает координацию деятельности органов исполнительной власти с иными органами государственной власти; взаимодействие с федеральными органами исполнительной власти и их территориальными подразделениями, органами местного самоуправления, общественными объединениями.

Процедура прекращения полномочий главы исполнительной власти отличается простотой. Это традиционные формы:

1) истечение срока полномочий;

2) добровольная отставка;

3) утрата гражданства Российской Федерации, получение вида на жительство или иного документа на проживание за рубежом;

4) признание лица по решению суда недееспособным, безвестно отсутствующим или умершим.

В то же время федеральное законодательство устанавливает новые формы конституционной ответственности высшего должностного лица субъекта Федерации, которые нашли свое отражение в главе 9 Устава края.

Статья 19 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" устанавливает следующие основания для освобождения главы исполнительной власти региона от должности:

1) в связи с утратой доверия Президента Российской Федерации;

2) ненадлежащее исполнение своих обязанностей;

3) в иных случаях, предусмотренных законом.

Высшим коллегиальным органом исполнительной власти Алтайского края является администрация Алтайского края.

Правовой статус администрации Алтайского края определен в главе 9 Устава края. Это постоянно действующий орган исполнительной власти, который обладает общей компетенцией и возглавляет систему (отраслевых) органов исполнительной власти Алтайского края.

В Уставе края закреплен статус Совета Администрации края - коллегиального совещательного органа Администрации края, принимающего решения по важнейшим вопросам жизни Алтайского края.

Администрация края разрабатывает и осуществляет меры по обеспечению комплексного социально-экономического развития региона в пределах предметов его исключительного ведения, а также участвует в проведении единой государственной политики в области финансов, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения и иных сферах государственного управления, находящихся в исключительном ведении Российской Федерации и совместном ведении Федерации и субъектов РФ.

Федеральные и региональные органы исполнительной власти образуют единую систему. Тесная связь федеральных и региональных органов исполнительной власти проявляется в их праве взаимно делегировать друг другу часть своих полномочий.

Отдельная статья 87 Устава края посвящена формам взаимодействия краевого Законодательного Собрания, Губернатора края и органов исполнительной власти Алтайского края, что направлено на эффективное управление процессами социально-экономического развития края.

Правовые основы организации и деятельности органов местного самоуправления
Согласно федеральной Конституции, Федеральному закону "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" публичную власть в низовых административно-территориальных единицах осуществляют органы местного самоуправления.

Принцип местного самоуправления получает закрепление в Уставе края (гл. 11).

Местное самоуправление - это одна из форм народовластия. Под местным самоуправлением понимается самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы муниципальной власти вопросов местного значения исходя из интересов населения, с учетом исторических, национальных особенностей, местных традиций.

