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(УНИВЕРСИТЕТА) МИНИСТЕРСТВА ИНОСТРАННЫХ ДЕЛ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

LOCAL SELF-GOVERNANCE LEGAL REGULATION

PROBLEMS IN RUSSIA

(CONSTITUTIONAL LAW ASPECT)

In the first place, the establishing of self-

governance in Russia shows a need for an analysis

of constitutional norms which constitute the legal

platform of this process. The article provides an

analysis of the main aspects of local self-

governance constitutional regulation.

Становление местного самоуправления в

России требует прежде всего проанализиро-

вать конституционные нормы, составляющие

правовую основу этого процесса. В статье рас-

сматриваются основные аспекты конституци-

онного регулирования местного самоуправле-

ния.
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Становление местного самоуправления

требуетпрежде всегопроанализировать консти-

туционные нормы, составляющие правовую

основу этогопроцесса.

Согласно ст. 12 Конституции, «в Российской

Федерации признается и гарантируется мес-

тное самоуправление. Местное самоуправление

в пределах своих полномочий самостоятельно.

Органы местного самоуправления не входят в

системуорганов государственнойвласти» .

Положение Конституции «в Российской

Федерации признается и гарантируется мес-

тное самоуправление» позволяет констатиро-
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вать его признание государством как субъектом

российского конституционного права во взаи-

моотношениях с российским народом, который

вправе осуществлять свою власть в том числе и

через органы местного самоуправления (см. ст.

2); это внутреннее сущностное свойство демок-

ратическогоиправового государства.

Местное самоуправление является правом

местного сообщества. Граждане же имеют право

на участие в местном самоуправлении. В том и

другом случае— это не обязанность. Как всякое

другое право, право организовать самоуправле-
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ние и участвовать в нем, обеспечивается заинте-

ресованностьюиактивностьюсамогонарода.

В Конституции закреплены правовые, орга-

низационные, политические и экономические

гарантии местного самоуправления (ст. 8, 9, 130

— 133). Государство связано данными нормами.

Ногосударствонепосредственноне создаетмате-

риально-финансовые условия деятельности

органов местного самоуправления. В этом отно-

шении общий принцип взаимоотношений госу-

дарства с органами местного самоуправления

такой же, как и во взаимоотношениях с общес-

твеннымииинымиобъединениямиграждан.

Государственные гарантии местного само-

управления состоят в охране его прави законных

интересов (включая судебнуюзащиту), в компен-

сационных выплатах в случае определенного

рода расходов, установлении правовых запретов

наограничениеправместного самоуправления.

Государство гарантирует местное самоуп-

равление комплексом правовых актов, призван-

ных обеспечить эффективное функциониро-

ваниевсейего системы.ВРоссиидействуютФеде-

ральный закон от 28 августа 1995 г. «Об общих

принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» ; поста-

новлениеПравительства РоссийскойФедерации

от 6марта 1996 г. «Онекоторыхмерахпореализа-

цииФедерального закона«Обобщихпринципах

организации местного самоуправления в Рос-

сийскойФедерации» . (В октябре 2003 г. принята

новая редакция этого закона, однако в полном

объемеонначалдействовать с 1января2006 г.)

Кроме того, 27 декабря 1995 г.Правительство

утвердило Федеральную программу госуда-

рственной поддержки местного самоуправле-

ния . 29 мая 1997 г. Президент Российской Феде-

рациииздалУказ «ОСовете поместному самоуп-

равлениювРоссийскойФедерации» , а 13ноября

1998 г.—Указ «ВопросыСоветапоместномусамо-

управлению в Российской Федерации» , кото-

рым утверждено новое Положение о Совете по

местному самоуправлению в Российской Феде-

рации.Многие субъекты РоссийскойФедерации

приняли законы о местном самоуправлении.

Государственные органы осуществляют прямой

контроль, в том числе и с точки зрения целесооб-

разности принимаемых местным сообществом
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решений, только в том случае, если речь идет об

осуществлении переданных ему от госуда-

рственных органов полномочий, если решается

вопрос об использовании государственных

средств, предоставленных под решение конкрет-

ной задачи.

Самостоятельность местного самоуправле-

ния организационно обеспечивается тем, что его

органы не входят в систему органов госу-

дарственной власти. Местное самоуправление

как бы «отделено» от государства. При этом сле-

дует учитывать, что система органов госу-

дарственной власти субъектов Российской Феде-

рациисоздается самимисубъектамиФедерации.

Какизвестно, вКонституцииРоссийскойФе-

дерации есть гл. 8, посвященная полностью мес-

тному самоуправлению. В конституциях зару-

бежных государств такие главы отсутствуют, а

соответствующие нормы, если таковые имеются,

то, как правило, вместе с нормами о местном

управлении. Статья 130 Конституции России

определяет правовые параметры функциониро-

вания местного самоуправления, его сферу и

границы.

В ч. 1 ст. 130 Конституции назван субъект

местного самоуправления — население. Исходя

из того, какие вопросыонорешает, можно заклю-

чить: речь идет о населении, проживающем в

даннойместности,наданнойтерритории, онасе-

лениикакместномсообществе.

Население самостоятельно решает вопросы

местного значения. Под ними понимаются все

вопросы, непосредственно обеспечивающие

жизнедеятельность местного сообщества. Кон-

ституция Российской Федерации содержит ряд

норм (ст. 40, 41, 43, 131, 132), опираясь на которые

Федеральный закон «Об общихпринципах орга-

низации местного самоуправления в Российской

Федерации» установил перечень предметов

веденияместного самоуправления.

В ч. 1 ст. 130 федеральной Конституции

особо указанона обеспечение прав собственника

— владение, пользование и распоряжение муни-

ципальной собственностью. Собственником

является население, а правом оперативного

управления ею владеют органы местного само-

управлениявпределах своейкомпетенции. Зако-

ны субъектов Российской Федерации и уставы
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муниципальных образований предоставляют

населению возможность реализовать право рас-

поряжаться собственностью непосредственно,

но, какправило, этоправо собственниканамуни-

ципальное имущество осуществляют уполномо-

ченныенатоорганыместного самоуправления.

Часть 2 ст. 130 определяет пути осуществле-

нияместного самоуправления.Ихназванотри: 1)

путем прямого народного волеизъявления; 2)

через выборные органы; 3) через другие (невы-

борные) органы. В федеральных законах и зако-

нах субъектовФедерацииназываютсятакжеорга-

низационные формы, не упомянутые в Консти-

туции.

Законы и уставы муниципальных образова-

ний среди других форм прямого волеизъявле-

ния называют собрания (сходы) граждан, народ-

ную правотворческую инициативу (возмож-

ностьнаселениявносить ворганыместного само-

управления проекты правовых актов). В качестве

примера можно указать Закон Чувашской Рес-

публики от 27 января 1993 г. "Об общих собрани-

ях (сходах), конференциях граждан вЧувашской

Республике" . Закон проводит различие между

собраниями и конференциями граждан; в

последнем случае действуют уполномоченные, а

норма представительства, устанавливается гла-

вой местного самоуправления соответственно

числужителей населенныхпунктов, микрорайо-

нов, кварталов, улиц и многоквартирных жилых

домов.

Перечень форм прямого волеизъявления не

может быть закрытым. Их многообразие

обусловливается в том числе историческими и

местными традициями. Согласно ст. 131 Консти-

туции:

1.Местное самоуправление осуществляет-

ся... с учетом исторических и иных местных тра-

диций. Структура органов местного самоуправ-

ленияопределяетсянаселениемсамостоятельно.

2. Изменение границ территорий, в которых

осуществляется местное самоуправление, допус-

кается с учетом мнения населения соответ-

ствующихтерриторий» .

На основе общихпринципов (которыемогут

содержаться в том числе и в законах субъектов

Федерации), на основе конкретных зако-
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нодательных установлений в уставах муници-

пальныхобразованийуказываются:

границыисостав территориимуниципаль-

ногообразования;

структура и порядок формирования орга-

новместного самоуправления;

вопросы организацииместного самоуправ-

ления, обусловленные компактным проживани-

ем на территории муниципального образования

национальных групп и общностей, коренных

(аборигенных) народов, казачества, с учетом

историческихииныхместныхтрадиций.

В закреплении территориальных пределов

местного самоуправления важно учесть установ-

ку Европейской Хартии местного самоуправ-

ления, принятой Советом Европы 15 октября

1985 г. , на такое управление со стороныместных

сообществ, которое было бы «одновременно

эффективнымиприближеннымккаждомуграж-

данину». Из этого исходил и Конституционный

СудРоссии.

24 января 1997 г. КонституционныйСуд Рос-

сийской федерации принял принципиальное

постановление по делу о проверке конституци-

онности Закона Удмуртской Республики от 17

апреля 1996 г. "О системе органов государствен-

ной власти в Удмуртской Республике" , признав

не соответствующим Конституции Российской

Федерации, ее статьям 66 (ч.1), 72 (п."н" ч.1), 77

(ч.1), 130 (ч.1) статьи названного Закона, в соотве-

тствии с которыми было предусмотрено образо-

ваниепредставительныхиисполнительныхорга-

нов государственной власти таких городских

поселений, которые не имеют статуса админис-

тративно-территориальных единиц. В то же вре-

мя, по мнению Конституционного Суда Россий-

ской Федерации, система органов государствен-

ной властиУдмуртскойРеспубликиможет вклю-

чать в себя как высшие органы власти, так и тер-

риториальные органы, в том числе органы соот-

ветствующих административно-территори-

альных единиц, предусмотренных администра-

тивно-территориальным устройством Удму-

ртской Республики. Следовательно, за основу

разделения органов государственной власти и

местного самоуправления Конституционный

Суд Российской Федерации взял администра-

•

•

•
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тивно-территориальное устройство республики,

которое Удмуртская Республика "вправе решать

сама".

"Эти положения, - считает М.Пискотин, -

никак не затрагивают статуса органов местного

самоуправления районов и городов республи-

канского значения... Районы и города уже были

наделены статусом муниципального образова-

ния, и в них сформированы выборные и другие

органы местного самоуправления... В случае,

если в дальнейшем этот статус будет изменен и

науровнерайонови городовбудут созданыорга-

ны государственной власти, они все равно дол-

жны будут строиться на принципах демократии

и децентрализации власти . При таком подходе,

на мой взгляд, неизбежно возникает вопрос: что

будет на практике означать "на принципах

демократии и децентрализации власти", если

сам же М.Пискотин в дальнейшем справедливо

замечает: "...становится все более очевидным

стремление властинекоторых субъектовФедера-

ции сконцентрировать в своих руках как можно

больше полномочий, ресурсов, собственности...

во многом за счет районов и городов... Местное

самоуправление воспринимается как помеха" .

Со своей стороны хотелось бы добавить: на деле

подобное противостояние органов госуда-

рственной властии органовместного самоуправ-

ления на уровне города и района может привес-

ти к фактическому свертыванию реальных прав

органов местного самоуправления, гарантиро-

ванныхКонституциейРоссийскойФедерации.

Более обоснованной представляется точка

зрения судьи Конституционного Суда Россий-

ской федерации Г.Гаджиева. Он занимает пози-

цию, согласно которой "Конституция Россий-

ской Федерации при решении вопроса о том, на

каких территориях население обладает консти-

туционным правом на осуществление местного

самоуправления, исходит из концепции естес-

твенных поселений", а не искусственного адми-

нистративно-территориального деления. Отсю-

да следует, в частности, что в городах республи-

канского подчинения и районах могут быть

созданы органы местного самоуправления; "не

субъективное мнение законодательных органов

субъектов Российской Федерации, а объективно
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сложившиеся поселения являются конституци-

онно-значимым критерием определения терри-

торииместного самоуправления .

На мой взгляд, точка зрения Г.Гаджиева

полностью соответствует, во-первых, ст.131 Кон-

ституцииРоссийскойФедерации: "местное само-

управление осуществляется в городских,

сельских поселениях и на других территориях, с

учетом исторических и иныхместных традиций,

изменение границ территорий, в которых осу-

ществляется местное самоуправление, допуска-

ется с учетом мнения населения соответствую-

щих территорий"; во-вторых, ст.12 Закона РФ

"Об общих принципах организации местного

самоуправления в Российской Федерации",

согласно которой к территориям муниципаль-

ных образований, в частности, относятся города,

поселки, станицы,районы(уезды).

ПосколькупринятоепостановлениеКонсти-

туционногоСудаРоссийскойФедерацииявляет-

ся окончательным, не подлежащим обжалова-

ниюивступившимв законнуюсилунемедленно,

оно может быть истолковано на практике, во-

первых, как запрещение создавать органы мес-

тного самоуправления на уровне района и горо-

да, во-вторых, возможно, приведет кфактическо-

му свертыванию реальной власти органов мес-

тного самоуправления, постольку, намой взгляд,

как Конституционный Суд Российской Федера-

ции, так и Государственная Дума Российской

Федерации в ближайшее время должны дать

соответствующиеофициальныеразъяснения.

В противном случае будет нарушена Кон-

ституция Российской Федерации, гарантирую-

щая местному самоуправлению, а не органам

государственной власти субъектов Федерации

право самостоятельно решать важные вопросы, в

частности, владения, пользования и распоряже-

ния муниципальной собственностью. Так, поста-

новлением Верховного Совета Российской Феде-

рации от 27 декабря 1991 г. "О разграничении

государственной собственности в Российской

федерациинафедеральнуюсобственность, госу-

дарственную собственность республик в составе

Российской Федерации, краев, областей, авто-

номной области, автономных округов, городов

Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную
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собственность" было утверждено приложение 3

("Объекты, относящиеся к муниципальной

собственности"), согласно которому к муници-

пальной собственности, в частности, относятся

"объектыгосударственнойсобственности, распо-

ложенные на территориях, находящихся в веде-

нии соответствующего городского.., районного...

Совета народных депутатов; жилой и нежилой

фонд, находящийся в управлении исполнитель-

ных органов местных Советов народных депута-

тов (местнойадминистрации...)".

К сожалению, в нарушение данного норма-

тивного актанапрактике зачастуювсе эти вопро-

сыфактически решают органы государственной

власти субъектовФедерации. В уставы субъектов

Федерации обычно закладывается следующая

формула, не соответствующаяКонституцииРос-

сийской Федерации: устанавливается двойной

статус представительного и исполнительного

органов власти субъекта Федерации, согласно

которому эти органы одновременно являются

органами городского (местного) самоуправле-

ния и органами государственной власти субъек-

таРоссийскойФедерациииобладаютвсемизако-

нодательно установленными полномочиями

указанныхорганов. В тоже время ст.12Конститу-

ции Российской Федерации установила другое

правило, обязательноедля субъектовРоссийской

Федерации: "Местное самоуправление в преде-

лах своих полномочий самостоятельно. Органы

местного самоуправления не входят в систему

органов государственной власти" . На практике

подобные нормативно закрепленные несоотве-

тствия уставов субъектов Федерации Конститу-

ции Российской Федерации порождают массу

чрезвычайно непростых ситуаций и спорных

вопросов. В частности, как нужно поступать,

если, например, в районе имеется два руководи-

теля: избранный гражданами и назначенный

главой администрации субъектаФедерации; кто

имеет право заключать договоры аренды нежи-

лых помещений, предоставлять жилые помеще-

ния, подписывать ордера; руководитель какого

органа может распоряжаться прибылью, полу-

ченной от пользования муниципальной

собственностью,ит.п.

Все эти вопросы в правоприменительной

практике, на мой взгляд, необходимо решать
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прежде всего на основе ст.ст.12, 72, 73, 76, 130-133

Конституции Российской Федерации, имеющих

не только высшую юридическую силу, но и пря-

моедействие.

Согласно ст. 132 Конституции Российской

Федерации:

"1. Органы местного самоуправления самос-

тоятельно управляют муниципальной собствен-

ностью, формируют, утверждают и исполняют

местный бюджет, устанавливают местные нало-

гии сборы, осуществляютохрануобщественного

порядка, а такжерешаютиные вопросыместного

значения.

2. Органы местного самоуправления могут

наделяться законом отдельными государствен-

ными полномочиями с передачей необходимых

дляих осуществленияматериальныхифинансо-

вых средств. Реализация переданных полномо-

чийподконтрольна государству» .

Статья 132 Конституции определяет, скорее,

направления деятельности органов местного

самоуправления, но не предметы ведения, но не

функции этих органов. Жилищное строит-

ельство, здравоохранение, образование названы

в других статьях Конституции. Здесь же на пер-

вое место поставлено управление муниципаль-

ной собственностью. Согласно Федеральному

закону «Об общих принципах организации мес-

тного самоуправления в Российской Фе-

дерации» , полномочия собственника осуще-

ствляют представительные органы (они, в час-

тности, устанавливают порядок управления

собственностью и распределения ее), другие

органы местного самоуправления в рамках их

компетенции (администрация непосредственно

управляет и распоряжается большинством объ-

ектов собственности), а также по специальному

поручению — юридические лица и граждане .

Перечень действий, которые органы местного

самоуправления вправе совершить с имущес-

твом, установлены в упомянутом Федеральном

законе. Перечень содержится в законах субъек-

товФедерацииивуставахмуниципальныхобра-

зований.

Часть 1 ст. 132 Конституции является блан-

кетной, поскольку устанавливает возможность

решения органами местного самоуправления

иных вопросов местного значения. Их перечень
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содержится в ст. 6 Федерального закона «Об

общих принципах организации местного само-

управлениявРоссийскойФедерации» .

Гарантии местного самоуправления содер-

жатся в ст. 133 Конституции Российской Федера-

ции: «Местное самоуправление в Российской

Федерации гарантируется правом на судебную

защищу, на компенсацию дополнительных рас-

ходов, возникших в результате решений, приня-

тых органами государственной власти, запретом

на ограничение прав местного самоуправления,

установленных Конституцией РоссийскойФеде-

рацииифедеральнымизаконами» .

Статья устанавливает правовые гарантии

местного самоуправления. Организационные,

материальные, политические, идеологические

гарантии закрепляются другими конституцион-

ными нормами. Специальные гарантии пред-

усматриваются вФедеральном законе "Обобщих

принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации" и в законах субъ-

ектовРоссийскойФедерации.

Статья 133 Конституции Российской Феде-

рации гарантирует системуместного самоуправ-

ления в целом, именно она в данном случае явля-

ется объектом правовой охраны. Все положения,

предусмотренные уставами муниципальных

образований и соответствующие зако-

нодательству, пользуются защитой со стороны

государства.

Основанием для использования гарантий

правовойохраныместного самоуправленияявля-

ется нарушение его прав, правового положения

конкретногомуниципальногообъединения.

Поводами обращения в государственные

органы за защитой являются: 1) издание норма-

тивного акта, нарушающего конституционные

или иные права местного самоуправления; 2)

издание незаконного акта правительственным

органом или должностным липом государства,

которымзатрагиваютсяправаконкретногомуни-
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ципального образования; 3) совершение какими-

либо лицами (в том числе юридическими лица-

ми) действий, которые посягают на правовой

статус или правовое положение местного сооб-

щества граждан.

Статья 133 называет самую высшую форму

защиты — судебную. Имеются в виду суды

общей юрисдикции и арбитражные суды. Обра-

щаться в Конституционный Суд Российской

Федерации органы местного самоуправления не

имеют права. Однако опосредованно — через

Президента, депутатов, через субъектов Федера-

ции, суды или путем жалоб граждан — Консти-

туционный Суд может проверить в том числе и

конституционность нормативных актов, кото-

рые затрагивают права местного самоуправле-

ния. Типичным примером явилось дело о про-

верке конституционности Закона Удмуртской

Республики от 17 апреля 1996 г. "О системе орга-

нов государственной власти в Удмуртской Рес-

публике" (постановлениеот24января1997 г.) .

Материально-правовой гарантией местного

самоуправления является компенсация допол-

нительных расходов, возникших в результате

решений, принятых органами государственной

власти. Во-первых, сюда можно отнести допол-

нительные расходы, связанные с решениями

государственных органов о наделении органов

местного самоуправления отдельными госуда-

рственными полномочиями. Во-вторых, это рас-

ходы, связанные с возмещением вреда, причи-

ненного незаконнымирешениямии действиями

государственных органов и должностных лиц. В-

третьих, это расходы, которые вынуждено нести

местное самоуправление в связи с законными

решениями государственных органов и дол-

жностных лиц, принятыми в рамках осуществле-

ния государственных функций, но непосре-

дственно затрагивающих материальное положе-

ниемуниципалитетов.
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