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ПРОБЛЕМЫ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО
САМОУПРАВЛЕНИЯ В ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО

ЗНАЧЕНИЯ И ПЕРСПЕКТИВЫ ИХ РЕШЕНИЯ

Определяя сущность местного самоуправления, известный отечественный ученый Л.А. Велихов писал, что «эта власть подзаконная, действующая в порядке и пределах, указанных ей верховной властью»
. Функционирование местного самоуправления регулируется нормативно-правовыми актами, изда​ваемыми органами государственной власти (в унитарных государствах – центральными, в федеративных – федеральны​ми и субъектов федерации). Основы правового регулирования муниципальных отношений, в развернутом или кратком изложении, содержатся в конституциях.

Конституционные положения, посвященные местному самоуправлению, конкретизируются и детализируются законодательством.

С принятием 12 декабря 1993 г. Конституции Российской Федерации начался новый этап развития правовой системы местного самоуправления. Конституция Российской Федерации вслед за Европейской хартией местного самоуправления, установившей, что «органы местного самоуправления составляют одну из основ любого демократического строя», закрепила местное самоуправление как одну из форм осуществления народом своей власти (ст. 3), установила, что оно в Российской Федерации признается и гарантируется, а в пределах своих полномочий самостоятельно (ст. 12). Тем самым местное самоуправление было признано одной из основ конституционного строя Российской Федерации.

Конституция России в специальной главе 8 – «Местное самоуправление» – установила, что местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Оно осуще​ствляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправле​ния (ст. 130).

Местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. Изме​нение границ территорий, где осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения этих территорий (ст. 131).

Органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, осуществляют охрану общественного порядка, решают иные вопросы местного значения. Органы местного самоуправления закон может наделять отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству (ст. 132).

Местное самоуправление в Российской Федерации гарантируется правом на судебную защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти, запретом на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации и федеральными законами (ст. 133).

Закрепленный в Конституции правовой статус местного самоуправления конкретизируется через систему специальных прав, предусмотренных Конституцией: избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, участвовать в референдуме (ст. 32); обращаться лично, предъявлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления (ст. 33); знакомиться с документами и материалами органов местного самоуправления, непосредственно затрагивающими права и свободы гражданина (ст. 24); защищать право на местное самоуправление и образующие его права в судебном порядке (ст. 46); участвовать в жилищном строительстве и распределении жилья (ст. 40); обеспечивать права граждан на охрану здоровья, медицинскую помощь (ст. 41) и образование (ст. 43).

Конституция Российской Федерации масштабно и конструктивно закрепила во многих статьях наиболее важные принципиальные положения, определяющие основы, принципы и гарантии местного самоуправления, которые достаточно полно соответствуют международным стандартам.

В современной России правовую основу местного самоуправления, помимо Конституции РФ, составляют принципы и нормы международного права, международные договоры Российской Федерации, федеральные конституционные законы, федеральные законы, издаваемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты Российской Федерации; конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, уставы муниципальных образований, решения, принятые на местных референдумах и сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты.

Конституция РФ устанавливает основные принципы местного самоуправления, которые получили развитие и закрепление в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 18.04.2005). Ключевые положения нового Федерального закона направлены на изменение принципов территориальной организации местного самоуправления, установление обязательного формирования муниципальных образований на двух территориальных уровнях – в поселениях и муниципальных районах, с разграничением за каждым уровнем присущих ему полномочий решать вопросы местного значения и переданных государственных полномочий. 

Тем не менее организация местного самоуправления в современной России – процесс долгий и не безоблачный. Прежде всего, особенности построения системы местного самоуправления в городах федерального значения
. Согласно Конституции Российской Федерации, города федерального значения Москва и Санкт-Петербург – субъекты федерации, в которых государственную власть осуществляют образуемые ими органы государственной власти (часть 2 статьи 11).

В части 1 статьи 131 Конституции говорится, что в городских поселениях осуществляется местное самоуправление. Из текста Конституции следует, что в городах федерального значения должны быть два уровня власти.

Ситуация не стандартная, требующая учета множества сложных задач. Для организации публичной власти в крупных городах Российской Федерации, в первую очередь в городах Москве и Санкт-Петербурге, представляет безусловный интерес опыт организации властных структур в крупных западноевропейских городах. В частности, такие крупные города, как Берлин, Бремен, Вена, Мюнхен, Париж, являются одновременно субъектами и местного и регионального самоуправления.

На первый взгляд и в России наиболее естественным выглядит решение проблемы через установление так называемого двойного статуса городских органов власти. По этому пути первоначально пошла Москва. 

Согласно редакции Устава города Москвы 1995 года, статьи 5 «Самоуправление», «жители Москвы в своей совокупности образуют городское (местное) сообщество и осуществляют самоуправление на основе статей 3, 12, 32, 130 – 133 Конституции Российской Федерации. Самоуправление в городе Москве осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через систему органов самоуправления города Москвы, законодательно закрепляемую по мере формирования социально-экономических, финансовых и организационных предпосылок».

Московская городская Дума являлась представительным и законодательным органом государственной власти субъекта Российской Федерации – города федерального значения Москвы и одновременно представительным органом городского (местного) самоуправления, а Московская городская администрация (мэрия) – исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации – города федерального значения Москвы и одновременно исполнительным органом городского (местного) самоуправления. 

Двойной статус органов власти города федерального значения не соответствовал нормам Конституции Российской Федерации. 

Во-первых, невозможно непротиворечиво доказать необходимость и вхождения обладавших двойным статусом органов власти Москвы (в качестве органов государственной власти) во всероссийскую систему органов государственной власти, как того требуют нормы Конституции Российской Федерации (часть 3 статьи 5, часть 2 статьи 77), и соблюдения требования статьи 12 Конституции России о недопустимости вхождения московских Думы и Мэрии (в качестве органов местного самоуправления) в ту же самую систему органов государственной власти в Российской Федерации
. 

Во-вторых, из Конституции Российской Федерации следует необходимость формирования российской системы публичной власти от имени трех территориально не совпадающих видов сообществ (федерального, региональных и местных). Вариант двойного статуса органов власти города федерального значения предусматривает совпадение регионального и местного сообществ.

Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» № 131-ФЗ от 6 октября 2003 года установлены следующие особенности организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации – городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге:

а) местное самоуправление осуществляется в городах федерального значения во внутригородских муниципальных образованиях;

б) установление и изменение границ внутригородских муниципальных образований, их преобразование осуществляются законами городов федерального значения с учетом мнения населения;

в) перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований определяются законами городов федерального значения исходя из необходимости сохранения единства городского (города федерального значения) хозяйства;

г) источники доходов местных бюджетов, не отнесенные законами городов федерального значения к источникам доходов бюджетов внутригородских муниципальных образований, зачисляются в бюджеты субъектов Российской Федерации – городов федерального значения.

д) состав муниципального имущества внутригородских муниципальных образований определяется законами городов федерального значения в соответствии с общими требованиями, предъявляемыми к объектам муниципальной собственности, и перечнем вопросов местного значения, установленным для этих муниципальных образований законами городов федерального значения.

Аналогичные позиции отражены и в законодательстве субъектов Российской Федерации. «Местное самоуправление осуществляется на территориях внутригородских муниципальных образований в городе Москве», – гласит Устав г. Москвы в ред. от 14.07.2004 г.

Местное самоуправление в городе Москве осуществляется в границах внутригородских муниципальных образований, создаваемых на территории районов города Москвы (включая районы города Зеленограда).

Внутригородское муниципальное образование – часть территории города Москвы, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, бюджет муниципального образования и выборные органы местного самоуправления.

Закон города Москвы от 6 ноября 2002 года № 56 «Об организации местного самоуправления в городе Москве» (в ред. Законов г. Москвы от 12.03.2003 № 16, от 14.05.2003 № 25)
 повторяет упомянутые позиции.

Московским законодателем предусмотрен механизм реализации новых территориальных основ местного самоуправления в г. Москве: это Законы г. Москвы от 29.10.2003 № 65 «О порядке государственной регистрации уставов муниципальных образований в городе Москве»
, от 15.10.2003 № 59 «О наименованиях и границах внутригородских муниципальных образований в городе Москве»
, от 11.06.2003 № 40 «О государственной и муниципальной символике в городе Москве»
.

Приняты законы г. Москвы, реализующие организационные основы местного самоуправления в городе федерального значения: Законы г. Москвы от 24.03.2004 № 15 «О муниципальной службе в городе Москве»
, от 25.02.2004 № 9 «О статусе депутата муниципального собрания внутригородского муниципального образования в городе Москве»
, от 25.02.2004 № 10 «О статусе выборного должностного лица местного самоуправления в городе Москве»
 и иные.

В другом городе федерального значения ситуация складывалась по-иному. Устав Санкт-Петербурга (ред. от 22.10.2004), принятый ЗС СПб. 14.01.98
, в девятой главе закрепил позиции, соответствующие Конституции России: «Статья 65. Взаимодействие органов местного самоуправления и органов государственной власти Санкт-Петербурга: органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти Санкт-Петербурга». Постановлением Уставного суда Санкт-Петербурга от 3.06.2004 № 080-П «О толковании положений статьи 62 Устав Санкт-Петербурга»
 было сказано, что наличие представительных органов местного самоуправления в муниципальных образованиях в Санкт-Петербурге обязательно, поскольку представительные органы местного самоуправления – это одна из форм участия жителей Санкт-Петербурга в осуществлении власти на местном уровне, и выступают в качестве существенного элемента организации системы местного самоуправления в Санкт-Петербурге в соответствии с определенными в федеральном законодательстве общими принципами организации местного самоуправления в Российской Федерации.

В целях реализации права граждан на осуществление местного самоуправления в г. Санкт-Петербурге был принят Закон Санкт-Петербурга от 23.06.97 № 111-35 (ред. от 12.01.2005) «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» (принят ЗС СПб 18.06.97)
.

Для реализации территориальных основ законодателями Санкт-Петербурга были приняты Законы от 9.12.97 № 207-67 (ред. от 02.04.2004) «О порядке регистрации Уставов муниципальных образований Санкт-Петербурга» (принят ЗС СПб. 03.12.97)
, от 3.07.98 № 158-24 (ред. от 15.03.2004) «О наименованиях муниципальных образований Санкт-Петербурга» (принят ЗС СПб. 17.06.98)
.

Принят ряд законов г. Санкт-Петербурга, реализующих организационные основы местного самоуправления в городе федерального значения: Закон Санкт-Петербурга от 19.12.2003 № 734-110 «О выборах депутатов муниципальных Советов в Санкт-Петербурге» (принят ЗС СПб. 10.12.2003)
, от 15.02.2000 № 53-8 (ред. от 18.11.2002) «О муниципальной службе в Санкт-Петербурге» (принят ЗС СПб. 02.02.2000)
, от 24.07.2000 № 356-36 (ред. от 29.12.2004) «О реестрах муниципальных должностей в Санкт-Петербурге» (принят ЗС СПб. 5.07.2000)
 и иные.

Автор разделяет высказанное мнение о том, что вариант решения проблемы оптимальной организации публичной власти в городах федерального значения через организацию местного самоуправления на уровне внутригородских (городов федерального значения) муниципальных образований также не идеален. 

Этот вариант вызывает вполне обоснованные нарекания: опасность разрушения городов федерального значения как единых социо-хозяйственных механизмов чрезвычайно высока. Федеральными законами «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (как в редакции 1995, так и 2003 годов), в числе вопросов, подлежащих решению органами местного самоуправления, названы: комплексное социально-экономическое развитие муниципальных образований, организация транспортного обслуживания населения, обеспечение населения услугами связи, торговли и бытового обслуживания, организация электро-, тепло-, газо-, водоснабжения населения, организация утилизации и переработки бытовых отходов. 
Сосуществование двух систем городских органов публичной власти (органов государственной власти городов федерального значения и городских органов местного самоуправления) является конкурирующим. Органы власти обеих систем обязаны представлять интересы города и решать вопросы жизнеобеспечения населения городов федерального значения. 

Нормами ФЗ 2004 г. организация местного самоуправления фактически отдана на откуп органам государственной власти городов федерального значения. Нормам Федерального закона будет соответствовать ситуация, когда законом города федерального значения все полномочия местного самоуправления, доходные источники местных бюджетов и вся муниципальная собственность будут переданы органам государственной власти субъекта Российской Федерации. В результате такой вполне возможной ситуации органы местного самоуправления превратятся в совещательные органы при территориальных подразделениях органов государственной власти городов федерального значения.

Одним из вариантов решения может быть перераспределение полномочий органов местного самоуправления. Вопросы городского значения в отношении городов федерального значения являются скорее не вопросами местного (муниципального) значения, а вопросами государственного значения специфических субъектов Российской Федерации – городских поселений. Следовательно, закрепленные статьей 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вопросы местного значения городских округов, которые с точки зрения оптимальности их решения следует решать в Москве и Санкт-Петербурге на городском уровне, следует отнести к вопросам государственного значения городов федерального значения, как субъектов Российской Федерации, для решения органами государственной власти. 

Еще одним вариантом решения сложного вопроса существования местного самоуправления в городах федерального значения может быть следующее. 

В составе городов федерального значения наряду с основным городом, давшим наименование субъекту Российской Федерации, имеются и иные населенные пункты (в составе Москвы – город Зеленоград и другие, более мелкие населенные пункты, в составе Санкт-Петербурга – город Кронштадт и еще несколько десятков городов и поселков). Зависимость этих населенных пунктов от работы городских (городов федерального значения) систем обеспечения жизнедеятельности населения, как правило, значительно ниже, чем внутригородских (Москвы и Санкт-Петербурга как населенных пунктов) муниципальных образований. Поэтому местное самоуправление в городах федерального значения должно осуществляться по ассиметричным правилам: организация местного самоуправления в населенных пунктах-спутниках должна быть близка к «обычному» местному самоуправлению, а внутри городов Москвы и Санкт-Петербурга (как населенных пунктов) – с изъятиями, обусловленными необходимостью сохранения единства городского хозяйства.

Термин «мегаполис» в переводе с греческого означает крупный город. В современных условиях этот термин часто употребляется для обозначения гигантских городских агломераций
. В правовой литературе до сих пор не сложилось однозначного его определения, однако его суть усложняет процесс управления городским хозяйством. Реформа местного самоуправления, новый закон вполне могут сделать шаг к разрешению обозначенной проблемы.
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