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Правовые позиции органов конституционного правосудия по вопросам территориальной организации местного самоуправления

Legal positions of the constitutional courts on territorial organization of local government

 В статье рассматриваются правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации и конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации по вопросам территориальной организации местного самоуправления; предлагаются некоторые варианты их классификаций; анализируется прямое и косвенное влияние выше обозначенных правовых позиций на развитие законодательства в указанной сфере и на самого законодателя.
 In this article the author examines the legal positions of the constitutional courts on territorial organization of local self-government, offers some variants of its classification and examines the direct and indirect influence of the above legal position on the development of legislation in this area and on the legislator himself. 
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Как известно, в сфере территориальной организации местного самоуправления, правовыми позициями органов конституционного правосудия было привнесено достаточно много нового, так, было уточнено понятие муниципального района; изложено общеобязательное толкование части 4 статьи 12 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", согласно которому предполагается учет мнения населения при соответствующем изменении границ муниципальных районов и поселений, который должен осуществляться в порядке, устанавливаемом в законах субъектов Российской Федерации, уставах и иных нормативных правовых актах муниципальных образований; установлена обязанность законодателя обеспечивать выявление достоверного мнения населения по вопросам территориальной организации; уточнены допустимые формы учета мнения населения при реорганизации муниципальных образований, а также при изменении границ территорий в связи с упразднением муниципальных образований; установлены субъекты, определяющие территориальные уровни, на которых осуществляется местное самоуправление, а также особенности их определения; были определены основные принципы устройства и функционирования двухзвенной системы территориальной организации местного самоуправления и др. 
Правовые позиции органов конституционного правосудия оказали значительное влияние на развитие законодательства о территориальной организации местного самоуправления, как прямо, подводя законодателя к необходимости отмены соответствующих актов или их отдельных положений, или же более подробного урегулирования конкретных вопросов территориальной организации местного самоуправления, так и косвенно, предупреждая возможное возникновение коллизий или пробельности в правовом регулировании общественных отношений в области территориальной организации местного самоуправления, выявляющихся в процессе применения соответствующих норм права. 
Представляется, что для более системного и последовательного изложения материала исследования правовых позиций органов конституционного правосудия в сфере территориальной организации местного самоуправления, целесообразно было бы рассмотреть сначала правовые позиции органов конституционного правосудия в период с 1995 г. по 2003 г., то есть в период действия базового закона № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а затем правовые позиции с 2003 г., то есть со времени принятия Федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», по настоящее время. 
И сразу же из контекста указанного предложения вытекает ряд проблем, заключающихся в том: существует ли преемственность правовых позиций органов конституционного правосудия и если существует, то какие могут быть применимы правила учета или отторжения более ранних позиций при принятии последующих правовых позиций по одному и тому же вопросу; необходимо ли принимать во внимание правовую позицию, сформулированную в рамках закона уже утратившего свою силу.
Преемственность правовых позиций органов конституционного правосудия безусловно имеет место быть. Очень часто, как Конституционный Суд РФ, так и конституционные (уставные) суды субъектов РФ, при формулировании правовых позиций обращаются к правовым позициям, как общего характера, так и выраженных непосредственно по тому же вопросу, которые были изложены в решениях органов конституционного правосудия, принятых ранее. 
Так, например, в Конституционный Суд РФ в своем Определении от 10.04.2002 года №92-О в целях аргументации принятия соответствующего решения, выразившейся в ряде правовых позиций, прибег к нескольким правовым позициям, сформулированным им ранее в иных решениях по аналогичным вопросам.
Что касается правил учета или отторжения ранее принятых правовых позиций, то в настоящее время, им, как в научной среде, так и законодательстве об органах конституционного правосудия или же в принятых ими решениях, не уделяется достаточно внимания, в то время, как данная тема достаточно важна и актуальна, поскольку указанные правила позволят избежать конфликта и дублирования правовых позиций. 
Как указывалось ранее, правовые позиции органов конституционного правосудия являются обязательными для применения, поэтому представляется вполне очевидным, что судьба правовой позиции должна следовать судьбе нормативно-правового акта, в рамках которого она сформулирована, и если данный нормативно-правовой акт или соответствующая норма права утратили свою силу, то и правовая позиция обязана потерять свою обязательность. Впрочем, и в этом случае правовая позиция сохраняет свое неизменное, очень важное теоретическое значение. Однако, в том случае, если соответствующая правовая норма, будет принята в идентичной формулировке в новом законе, то и правовая позиция, сформулированная в ее рамках, также станет вновь обязательной.
В том случае, когда обе правовые позиции и более ранняя, и более поздняя, были выражены органами конституционного правосудия по одному и тому же вопросу, и нормативно-правовые акты, в сфере которых они были сформулированы, не утратили свою силу, и ранняя, и поздняя правовая позиция в равной степени обязательны. Хотя, безусловно, предпочтение следует отдавать той из них, которая содержит наиболее четкие, точные и подробные предписания и рекомендации. 
Если же правовые позиции, принятые по одному и тому же вопросу противоречат друг другу, то представляется возможным применения к ним тех же правил, что и при коллизиях норм права, а именно, признавать приоритет правовой позиции, сформулированной в рамках специального законодательства, над правовыми позициями, сформулированными в рамках общего законодательства, если, конечно же, они не сформулированы при толковании Конституции РФ, а также отдавать предпочтение правовой позиции принятой позднее. Аналогично данные правила можно применять и в том случае, когда правовые позиции органов конституционного правосудия и не противоречат друг другу. 
Теперь, когда в вышеозначенные проблемы соотношения более ранних и более поздних правовых позиций органов конституционного правосудия была внесена некоторая ясность, хотелось бы подробнее остановиться на изучении правовых позиций, определяющих территориальную организацию местного самоуправления, сформулированных в рамках Федерального закона № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее ФЗ № 154).
Одна из первых проблем, вставших перед региональным законодателем, в частности, перед Народным Хуралом Республики Бурятия, после принятия в 1995 года ФЗ №154, была, по мнению заявителя, проблема неправомерной унификации при федеральном законодательном регулировании вопросов муниципальных образований разных уровней. 
Однако, если исходить из анализа соответствующей правовой позиции Конституционного Суда РФ, подобные утверждения заявителя представляются изначально неверными, поскольку, прежде всего, Конституция РФ провозглашает, что «местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях» [1], не выделяя какие-либо уровни осуществления местного самоуправления, аналогично дело обстоит и при законодательном регулировании данного вопроса в Федеральном законе №154-ФЗ от 28.08.1995 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», закрепляющего такие виды муниципальных образований, как «городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления» [12], и опять-таки нигде в тексте федерального закона не говорится о возможном различии в статусах данных видов муниципальных образований, следовательно, вполне оправдано говорить об исходном равенстве всех муниципальных образований, «независимо от размеров территории и численности населения, а также структуры и места в системе территориального устройства» [7]. Муниципальные образования «пользуются одними и теми же конституционными правами и гарантиями. Между ними нет отношений подчиненности…» [7]. К аналогичному выводу приходят и российские ученые правоведы при анализе Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 года "О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике». Так, В. И. Васильев отмечает, что в данном постановлении Конституционный Суд определил, что уровень, на котором создаются муниципальные образования, может быть различным в зависимости от особенностей тех или иных субъектов Федерации. Суд в то же время признал, что районы, непосредственно входящие в состав субъекта Федерации и содержащие муниципальные образования (сельские, городские), не могут наделяться правами муниципальных образований. Наделение района правами муниципального образования означало бы, по мнению Суда, что сельские и городские поселения, входящие в состав районов, в этом случае утратят права муниципальных образований и станут подразделениями районного муниципального образования. Таким образом, Суд поставил под сомнение саму возможность двухуровневой организации местного самоуправления, исходя из необходимости соблюдения равенства конституционных прав муниципальных образований [2].
После принятия в 2003 года Федерального закона №131-ФЗ, указанная проблема возникла вновь, однако в несколько ином ракурсе, в частности, перед законодателями и правоприменителями встал вопрос о том, находятся ли в состоянии подчинения поселения по отношению к муниципальным районам, и вызвала достаточно большое количество споров в процессе ее разрешения. Вполне очевидно, что данную проблему невозможно разрешить, опираясь на вышеуказанное решение Конституционного Суда РФ и содержащиеся в нем правовые позиции, поскольку в новом Федеральном законе №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», была установлена отличная от предыдущего Федерального закона №154-ФЗ система муниципальных образований. В частности, в нем закреплялось два уровня муниципальных образований – муниципальный район и входящие в его состав поселения и межселенные территории. Итак, с одной стороны, наблюдается бесспорный, вытекающий еще из Конституции РФ, принцип равенства муниципальных образований, а с другой стороны, сложившийся, исходя из практики осуществления местного самоуправления, вид муниципальных образований, по своей природе, объединяющий другие муниципальные образования (поселения и межселенные территории) и, который, в силу данной своей специфики, может обладать не только возможностью решать вопросы местного значения, но и исполнять некоторые отдельные государственные полномочия, переданные ему как органами государственной власти РФ, так и органами государственной власти субъекта РФ, в то время, как входящие в его состав городские и сельские поселения, по своей сути являются территориальными единицами наиболее близкими к населению, и, вследствие этого, в большей мере предназначены для удовлетворения его основных жизненных потребностей [6].
В контексте изложенного возникают еще два вопроса – может ли существовать муниципальный район без поселений, и могут ли обойтись поселения без муниципальных районов?
Представляется, что ответ на первый вопрос проистекает из природы муниципального района, основным предназначением которого является объединение в себе нескольких поселений в целях совместного решения ими в том числе и тех вопросов, которые самостоятельно они решить не в состоянии. И, соответственно, если не будет поселений, то ни о каком муниципальном районе не может быть и речи. Данное положение подкрепляется и правовой позицией, сформулированной Уставным Судом Калининградской области, в соответствии с которой: «при организации местного самоуправления в соответствии с требованиями Федерального закона № 131-ФЗ статус муниципального района может быть придан муниципальному образованию только в том случае, если в его состав входит более двух поселений, границы которых установлены в соответствии с данным Федеральным законом» [9].
Что касается ответа на второй вопрос, то, безусловно, напрямую в законодательстве нигде не закреплена обязанность всех поселений входить в муниципальные районы, но, она косвенно вытекает из пунктов 13, 16 части 1 статьи 11, согласно которым территория поселения не может входить в состав территории другого поселения, то есть входящие в состав муниципального района сельские и городские поселения организационно отделены друг от друга, но при этом территория поселения должна полностью входить в состав территории муниципального района (в данном случае речь не идет о межселенных территориях).
В период, когда Федеральный закон № 154 еще начинал действовать и далеко не все субъекты Российской Федерации успели законодательно урегулировать вопросы установления и изменения порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ и наименований, в целях ликвидации данного пробела, правовыми позициями Конституционного Суда РФ был установлен альтернативный вариант разрешения указанных вопросов, а именно: «На случай, когда законом субъекта Российской Федерации не установлен порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований, федеральный законодатель вправе предусмотреть норму, в соответствии с которой определение территории местного самоуправления осуществлялось бы так, как это предписано в пункте 1 статьи 2 Федерального закона «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» [9], согласно которому «в субъектах Российской Федерации, не установивших в своих законах норм, регулирующих порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований, муниципальными образованиями являются в соответствии с существующим административно-территориальным делением субъектов Российской Федерации районы, города, районы в городах, имеющих районное деление, поселки, сельские округа (сельсоветы), иные населенные пункты или территории, в которых на день вступления в силу Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" местное самоуправление осуществлялось в соответствии с законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации» [11]. Данный вариант решения проблемы вполне согласуется с нормой, закрепленной в самом федеральном законе №154-ФЗ, согласно которой допускается возможность федерального законодателя устанавливать временные нормы для регулирования правоотношений, отнесенных Федеральным законом № 154 к ведению субъектов Российской Федерации, в том случае если эти правоотношения не урегулированы законами и иными нормативными правовыми актами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации [12]. 
Проблемные ситуации возникали в тех случаях, когда государственные органы субъектов Российской Федерации, пытаясь распространить власть субъекта на как можно большую территорию, вводили в основные законы субъектов РФ пункты о возможности населения посредством принятия решения на референдуме отказываться от реализации права на местное самоуправление. Однако, Конституционный Суд РФ в своих правовых позициях указал на то, что поскольку право граждан на осуществление местного самоуправления возникает на основании Конституции РФ, то даже посредством референдума население не может отказаться от данного права [8], более того, даже «любое изменение территориальных основ местного самоуправления не может привести к отказу от него [3].
К сожалению, данное положение не нашло своего закрепления и в Федеральном законе №131-ФЗ, однако, благодаря своему отражению в правовых позициях, обозначенных в рамках решений Конституционного Суда РФ явилось одной из официальных гарантий местного самоуправления. 
После принятия в 2003 году нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», приведшего к изменении территориальной организации местного самоуправления и к формированию огромного числа муниципальных образований и изменению или упразднению уже существующих, у региональных законодателей и правоприменителей, в связи с несколько недостаточной урегулированностью данных моментов федеральным законодательством, возникло множество вопросов касающихся, в частности, порядка установления границ муниципальных образований, их изменения, отмены, порядка образования, преобразования, упразднения муниципальных образований и необходимости учета мнения населения соответствующих муниципальных образований при проведении указанных процедур.
При анализе правовых позиций органов конституционного правосудия, затрагивающих данные вопросы, была выявлена, обусловленная спецификой и сущностью самих муниципальных образований, выступающих в данном случае, как территориальные пределы, в которых реализуется право, проживающего в них населения, на осуществление местного самоуправления, необходимость учета мнения населения при изменении границ территории, в которых осуществляется местное самоуправление, независимо от характера муниципально-территориальных изменений, сужения либо, напротив, расширения пространственной сферы реализации права на местное самоуправление, конкретного состава территорий, выступающих объектом изменений, корреспондирующая ей обязанность регионального и муниципального законодателя способствовать выявлению достоверного мнения населения по вышеуказанным вопросам и довести его до сведения органа публичной власти, уполномоченного принимать решение об изменении границ муниципальных образований, исходить из того, что территориальные изменения, которые напрямую затрагивающие интересы большинства населения территории, на которой осуществляется местное самоуправление, требуют непосредственного волеизъявления населения соответствующей территории. Следовательно, напрямую выводится необходимость непосредственного учета мнения населения, в первую очередь, в форме местного референдума, поскольку решение, принятое на нем, обязательно на всей территории муниципального образования и не нуждается в дополнительном подтверждении какими-либо органами и должностными лицами, при территориальных изменениях в виде упразднения муниципальных образований, в форме сбора подписей или письменных заявлений населения при преобразовании муниципальных образований [5],[4]. 
Помимо этого, в связи с закрепленным Конституцией РФ принципом осуществления местного самоуправления в пределах соответствующих территорий, с учетом исторических и иных традиций, а также исходя из существующих на практике особенностей, различных муниципальных образований, выявлена также объективно существующая необходимость для законодателей при установлении границ муниципальных образований руководствоваться не только буквой соответствующего закона, но и исходить самой сущности местного самоуправления, необходимости обеспечения решения вопросов местного значения органами власти наиболее близкими к гражданам, а также находить адекватные и законные решения комплексных проблем территориальной организации местного самоуправления, руководствуясь анализом положительных и отрицательных сторон возможных преобразований, а в случае споров использовать согласительные процедуры и ориентироваться на конституционный императив сохранения государственного единства и согласия[10].
	Итак, при анализе указанных правовых позиций можно наблюдать следующее. Как федеральные, так и региональные органы государственной власти не в состоянии охватить при законодательном регулировании территориальных основ местного самоуправления все нюансы общественных отношений в данной сфере, однако, большинство правовых норм в нормативно-правовых актах, затрагивающих вопросы территориальной организации местного самоуправления, ориентируют правоприменителей на исполнение требований, содержащихся в этих нормах, сообразуясь и ориентируясь исключительно на «букву» закона, что и приводит к возникновению множества проблемных ситуаций, примеры которых уже были приведены ранее. И именно поэтому, чтобы избежать в дальнейшем подобных проблем при реализации и правовом регулировании общественных отношений в области территориальной организации местного самоуправления необходимо достижение соответствия «буквы» закона его духу. В тех же случаях, когда это недостижимо, а именно, когда «буква» закона не в состоянии помочь в разрешении спорных, неопределенных ситуациях, или пробелах в законодательстве, следует принимать во внимание саму правовую природу и сущность местного самоуправления, нацеленного прежде всего на удовлетворение потребностей населения. Следовательно, если исходить из целей местного самоуправления, то в тех ситуациях, когда предметом рассмотрения решения суда выступают непосредственно права или гарантии граждан в сфере местного самоуправления, в контексте данного параграфа гарантия организационной самостоятельности местного самоуправления, а именно, гарантия учета мнения населения соответствующих территорий при создании, преобразовании, изменении границ и (или) муниципальных образований, в правовых позициях органов конституционного правосудия должен превалировать «дух» закона над его «буквой». 
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