«Реализация конституционных основ при осуществлении правового регулирования на уровне местного самоуправления: проблемные аспекты»

(выступление Председателя Конституционного суда Республики Татарстан Ф.Г. Хуснутдинова на заседании Научно-консультативного совета при Конституционном суде Республики Татарстан 20 октября 2017 г.)
Положение о признании и гарантировании местного самоуправления находится в разделе I Конституции Республики Татарстан «Основы конституционного строя», что определяет место органов местного самоуправления как неотъемлемого элемента системы демократических институтов государственности. Муниципальную власть, исходя из ее конституционно-правовой природы, можно назвать своего рода фундаментом такой системы. Европейская хартия местного самоуправления 1985 года, ратифицированная Российской Федерацией в 1998 году, в своей преамбуле также устанавливает, что органы местного самоуправления являются одной из главных основ любого демократического строя. 

Вместе с тем согласно конституционным нормам органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Это, конечно, не означает, что местный уровень власти функционирует в отрыве от системы федеральных и региональных органов государственной власти. Напротив, признание и гарантирование местного самоуправления возлагают на государство обязанность в единой системе народовластия совместно обеспечивать признание, соблюдение и защиту прав и свобод граждан, создание условий для достойной жизни и свободного развития человека.  

В Конституции Республики Татарстан и Конституции Российской Федерации местному самоуправлению посвящены специальные раздел V и глава 8 соответственно, которые устанавливают основные политические, экономические и социальные начала муниципальной власти. Содержащиеся в них нормы в системном единстве с конституционными положениями, составляющими основы конституционного строя, определяют местное самоуправление как важнейший механизм в демократическом правовом государстве и развивающуюся на принципах самоорганизации населения форму осуществления народом власти в целях реализации своих прав и свобод на самом приближенном к нему уровне власти. Концепция муниципальной власти как наиболее приближенной к населению получила подтверждение и развитие в правовых позициях Конституционного Суда Российской Федерации, который, в частности, отмечал, что конституционные гарантии местного самоуправления являются основой реализации народом своей власти через органы местного самоуправления1. Данная концепция, наполняя содержанием термин «самоуправление», требует реального учета интересов населения при принятии соответствующих хозяйственно-управленческих решений.

Не случайно Президент Российской Федерации Владимир Владимирович Путин на заседании Совета по развитию местного самоуправления, проходившем в городе Кирове 5 августа этого года, особо подчеркнул, что «муниципальный уровень власти максимально близок к людям, к их реальным заботам, а значит, диалог, стремление получить обратную связь должны быть приоритетом в работе местной власти».

Отсутствие такой обратной связи можно отнести к одной из причин, по которой гражданам приходится защищать свои права в судебном порядке, в том числе посредством конституционного судопроизводства. Важно подчеркнуть, что Конституционный Суд Российской Федерации не наделен полномочиями по проверке конституционности нормативных актов органов местного самоуправления, поэтому муниципальные нормативные акты попадают в сферу судебного конституционного контроля только в тех регионах, где созданы конституционные (уставные) суды. В этой связи деятельность конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации по рассмотрению муниципальных нормативных актов, несомненно, приобретает особое значение и характеризуется большой ответственностью.

В последнее время наблюдается тенденция по значительному увеличению количества обращений в Конституционный суд Республики Татарстан с жалобами на нарушение конституционных прав и свобод граждан нормативными актами органов местного самоуправления. Эта тенденция выглядит заметно даже на фоне постоянного общего роста количества принимаемых судом итоговых решений. Так, если в 53 постановлениях, принятых с 2001 по 2014 годы по делам о проверке конституционности нормативных правовых актов, судом было рассмотрено 10 муниципальных нормативных актов, то в 15 постановлениях, вынесенных за последние 3 года, — с 2015 по 2017 — Конституционный суд Татарстана рассмотрел уже 16 муниципальных нормативных актов, то есть больше, чем за весь прошлый период. Из этих 16 нормативных актов 6 были признаны противоречащими Конституции Республики Татарстан. При этом, исходя из принципа разумной сдержанности, Конституционный суд Республики Татарстан воздержался от признания не соответствующими Конституции еще двух нормативных правовых актов. Всего за последние три года Конституционный суд Татарстана рассмотрел 25 нормативных актов, соответственно доля муниципальных нормативных актов составила 64 процента. Доля муниципальных нормативных актов за период с 2001 по 2014 годы составляла всего 16 процентов. 

Необходимо отметить, что муниципальные образования, нормативные акты органов местного самоуправления которых рассматривались Конституционным судом Республики Татарстан, не ограничиваются только Казанью. Практика суда содержит примеры проверки конституционности нормативных правовых актов городов Альметьевска и Набережные Челны, Альметьевского, Лениногорского, Пестречинского муниципальных районов, поселка городского типа Камское Устье.  

Круг вопросов, рассмотренных Конституционным судом Республики Татарстан по делам о проверке конституционности муниципальных нормативных актов, также является весьма широким: сфера жилищно-коммунального хозяйства, включая установление платы за содержание и ремонт жилого помещения; содержание и ремонт дорог; улучшение жилищных условий; реализация прав граждан на приватизацию жилых помещений; предоставление различного рода государственных и муниципальных услуг; отношения, связанные с погребением и организацией похоронного дела; обеспечение конституционных гарантий на получение образования; вопросы социальной защиты населения и др. 

Таким образом, деятельность Конституционного суда Республики Татарстан по оценке конституционности муниципальных нормативных правовых актов позволяет в достаточной степени объективно выявить проблемные аспекты в реализации конституционных основ органами местного самоуправления при осуществлении правового регулирования. 

Конституционный суд Республики Татарстан неоднократно сталкивался с ненадлежащим выполнением органами местного самоуправления конституционной обязанности по соблюдению Конституции Республики Татарстан и законов. Закрепляя самостоятельность местного самоуправления в качестве его основного свойства и принципа взаимоотношений с органами государственной власти, Конституция Республики Татарстан и Конституция Российской Федерации исходят из того, что эта самостоятельность не является абсолютной, а должна определяться пределами, устанавливаемыми действующим законодательством. Как отмечал Конституционный Суд Российской Федерации, деятельность органов местного самоуправления в силу статьи 15 (часть 2) Конституции Российской Федерации должна носить законный характер2.

Конечно, нельзя не учитывать, что огромный массив федерального и регионального законодательства наряду с постоянным внесением в него изменений, в соответствие с которыми необходимо приводить муниципальные нормативные акты, накладывает свой отпечаток на процесс нормотворчества на местном уровне, придавая ему дополнительные сложности. Вместе с тем нельзя также не признать, что это обязанность органов местного самоуправления, закрепленная непосредственно в Конституции Республики Татарстан и Конституции Российской Федерации. Несоблюдение этой обязанности в нарушение основополагающих конституционных принципов правового государства и верховенства права, как показывает практика Конституционного суда Республики Татарстан, приводит к умалению самых различных конституционных прав граждан.

Уже традиционно в Конституционный суд Республики Татарстан поступает много жалоб на нарушение конституционных прав граждан несоблюдением органами местного самоуправления конституционной обязанности по опубликованию нормативных правовых актов. Еще в постановлении от 7 марта 2006 года № 19-П Конституционный суд Республики Татарстан, впервые признав муниципальный нормативный акт не соответствующим Конституции Республики Татарстан, поскольку он не опубликован официально для всеобщего сведения, указал, что конституционное предписание о невозможности применения нормативных правовых актов, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения, является одной из гарантий защиты прав и свобод человека и гражданина и носит императивный характер. 

Однако и на сегодняшний день количество обращений по этому вопросу не снижается. Так, за последние 3 года противоречащими Конституции Республики Татарстан по порядку опубликования были признаны 3 муниципальных нормативных акта. В постановлении от 19 марта 2015 года № 61-П Конституционный суд Республики Татарстан сформулировал правовую позицию, согласно которой возможность требования органами местного самоуправления исполнения установленных ими предписаний при несоблюдении данными органами требований законодательства к опубликованию нормативных правовых актов, содержащих указанные предписания, несовместима с конституционными принципами правового государства, гласности, верховенства права, равенства и справедливости. Данная правовая позиция была подтверждена Конституционным судом Татарстана в постановлении Конституционного суда Республики Татарстан от 28 апреля 2017 года № 73-П.

Конституционный суд Татарстана в своей практике сталкивался также с невыполнением органами местного самоуправления требования об опубликовании нормативных актов на обоих государственных языках республики. В постановлении от 11 декабря 2007 года № 27-П суд, установив, что оспоренный нормативный акт не опубликован на татарском языке как одном из государственных языков Республики Татарстан, указал органу местного самоуправления на необходимость такого опубликования. Постановление от 3 октября 2017 года № 75-П вновь касается этой же проблемы. 

Я же еще раз хочу подчеркнуть значимость тех функций, которые выполняют органы местного самоуправления в целях обеспечения реализации прав граждан в том числе при осуществлении правового регулирования, поэтому завершу выступление очень важными словами Рустама Нургалиевича Минниханова, произнесенными им в послании Государственному Совету Республики Татарстан 21 сентября текущего года. Президент Республики Татарстан справедливо отметил, что «в работе с населением мы должны опираться на потенциал муниципальных поселений, а также территориального общественного самоуправления».

1 Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 2 апреля 2002 года № 7-П, от 15 мая 2006 года № 5-П, от 20 декабря 2010 года № 22-П, от 18 мая 2011 года № 9-П; Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 7 декабря 2006 года № 542-О.

2 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 18 мая 2011 года № 9-П, Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 1 июня 2010 года № 830-О-О.
