Вопросы местного самоуправления.











1).  Реформа местного самоуправления в Российской Федерации, начавшаяся в декабре 1993 г. с принятием Конституции Российской Федерации, прошла несколько этапов, характеризующихся принятием Федеральных законов, устанавливающих основные принципы организации местного самоуправления и основные механизмы государственно-правовой защиты права граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления. 


Особенностью настоящего этапа этой реформы является то, что на уровне субъектов Российской Федерации и на муниципальном уровне идёт активное развитие муниципального права. Как показала практика, основными причинами возникновения споров в сфере применения норм этого муниципального права являются недостаточное правовое регулирование вопросов местного самоуправления со стороны субъекта Российской Федерации; непризнание в ряде случаев права отдельных  территорий на осуществление местного самоуправления; отсутствие уставов муниципальных образований; неназначение в установленные сроки выборов в органы местного самоуправления.


При рассмотрении споров, связанных с осуществлением права граждан на местное самоуправление судам следует иметь в виду, что в соответствии со ст. ст. 12, 130, 131 Конституции Российской Федерации местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации. Это означает, что жителям любого населённого пункта в той или иной форме должно быть предоставлено право на осуществление местного самоуправления. Исключение каких-либо территорий из сферы местного самоуправления, в том числе и под предлогом введения государственного управления, не допускается.  





Валеев обратился в суд с заявлением о назначении даты выборов в органы местного самоуправления г. Нефтекамска, ссылаясь на то, что Конституцией Республики Башкортостан и Законом Республики Башкортостан “О местном государственном управлении в Республике Башкортостан” не предусмотрено создание в этом городе органов местного самоуправления. В нарушение прав граждан на осуществление местного самоуправления в городе действует орган государственного управления, глава которого назначается Президентом Республики Башкортостан.


Решением судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Республики Башкортостан заявление Валеева было оставлено без удовлетворения по тем основаниям, что республиканским законодательством, не предусмотрено осуществление гражданами права на местное самоуправление в районах, городах и в городских районах. В этих административно-территориальных образованиях осуществляется не местное самоуправление, а местное государственное управление.


Проверив материалы дела в кассационном порядке, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации решение суда отменила по следующим основаниям.


В силу ст. 15 Конституции Российской Федерации она имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные нормативные акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации.


Доводы суда о том, что федеративное устройство Российской Федерации допускает установление в субъектах Российской Федерации верховенство местного законодательство над Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, являются ошибочными и противоречащими ст., ст. 15 и 76 Конституции Российской Федерации, в которых провозглашён принцип высшей юридической силы Конституции Российской Федерации на всей территории Российской Федерации и верховенства федеральных законов над законами субъектов Российской Федерации.


В тех случае несоответствия положениям Конституции Российской Федерации Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти  Российской Федерации и органами государственной власти суверенных республик в составе Российской Федерации в силу прямого указания ч. 3 ст. 1 раздела второго “Заключительные и переходные положения” Конституции Российской Федерации. 


В соответствии с п. “н” ст. 72 Конституции Российской Федерации установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления отнесено к совместному ведению Российской Федерации  и субъектов Российской Федерации.


По предмету совместного ведения субъект Российской Федерации вправе принимать свои законы, но эти законы должны соответствовать федеральному законодательству по данному предмету совместного ведения (ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации).


В соответствии со ст., ст. 12, 131 Конституции Российской Федерации каждому гарантировано право на участие в осуществлении местного самоуправления на всей территории Российской Федерации.


Эти положения Конституции Российской Федерации не могут пониматься иначе, как запрещающие исключать какие-либо территории или группы населения из сферы действия местного самоуправления. Государственная власть в субъектах Российской Федерации должна осуществляться на таком уровне и в таких формах, чтобы при этом было обеспечено право граждан Российской Федерации на местное самоуправление на всей территории субъекта Российской Федерации.


В соответствии с ч.1 ст. 12 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” население любого городского и сельского поселения не может быть лишено право на осуществление местного самоуправления.


В связи с этим отказ суда в удовлетворении требований заявителя о назначении даты выборов в органы местного самоуправления г. Нефтекамска со ссылками на то, что законодательством Республики Башкортостан этот город исключён из разряда муниципальных образований, законным быть признан не может. 


									(Дело № 49-Г98-2)





2).  Обращение в суд с требованием назначить выборы в органы местного самоуправления часто мотивируется тем, что жители отдельных населённых пунктов, в которых ранее действовали местные Советы народных депутатов, лишаются права на осуществление местного самоуправления, поскольку в законах субъекта Российской Федерации или в уставах муниципальных образований не предусмотрено создание в этих населённых пунктах органов местного самоуправления. При рассмотрении таких споров следует иметь в виду то, что право граждан на осуществление местного самоуправления может осуществляться в различных формах, в том числе и в форме участия в выборах органа местного самоуправления, под юрисдикцию которого подпадают несколько населённых пунктов, например, при формировании органов местного самоуправления района области, включающего в себя все населённые пункты, расположенные его территории. В том случае, если устав такого муниципального образования не предусматривает создания двухзвенной системы органов местного самоуправления и образования внутрирайонных муниципальных образований, выборы в органы местного самоуправления населённых пунктов, которые не приобрели статус муниципальных образований в соответствии с уставом района, в судебном порядке назначены быть не могут.


    


Общественный Совет защиты прав населения  г. Отрадное Ленинградской области обратился в суд с заявлением о назначении в г. Отрадное даты выборов в органы местного самоуправления в порядке, установленном Федеральным Законом от 26 ноября 1996 г. “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления” ссылаясь на то , что 19 марта 1996 г. в г. Отрадное представительным органом местного самоуправления совместно с администрацией города в целях реализации прав на осуществление местного самоуправления разработан и принят Устав г. Отрадное, который был направлен в трудовые коллективы для ознакомления, в редакцию районной газеты и для регистрации в регистрационную палату. Этот Устав предполагалось вводить в два этапа: подготовка процедуры по разграничению полномочий и подготовка выборов органов местного самоуправления города, срок полномочий которых истекал в декабре 1996  года.


Действия по подготовке к реализации намеченных мероприятий были, по утверждению заявителей, заблокированы администрацией Кировского района, которая инициировала создание муниципального образования - Кировский район. В результате этого был проведён референдум в г. Отрадное, итоги которого показали, что население города не приняло Устав муниципального образования Кировский район. Вопреки требованиям п.2 ст.8 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” и п.2 ст.7 областного закона “О местном самоуправлении в Ленинградской области” администрация Кировского района ввела на территории г. Отрадное Устав муниципального образования Кировский район, назначила выборы и прекратила полномочия выборного органа местного самоуправления. Новая администрация в лице главы муниципального образования Кировский район продолжает нарушать право на местное самоуправление. Поскольку на территории г. Отрадное не устранен правовой вакуум деятельности органов местной власти, Устав муниципального образования Кировский район населением г. Отрадное принят не был, Общественный Совет и просил суд назначить дату выборов органов местного самоуправления города.


Решением Ленинградского областного суда в удовлетворении заявления о назначении в г. Отрадное даты выборов депутатов представительных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления было отказано.


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации оставила решение без изменения, указав на то, что заявление Общественного Совета защиты прав населения г. Отрадное сводится к требованию о назначении даты выборов депутатов представительных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления в порядке, установленном Федеральным Законом от 26 ноября 1996 года “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления”.


Вместе с тем, в соответствии со  ст.1 указанного Закона определены случаи его применения при нарушениях конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного      самоуправления если: 


законодательным (представительным) органом субъекта Российской Федерации не принят закон, устанавливающий порядок проведения муниципальных выборов;


представительным органом местного самоуправления или на местном референдуме не принят устав муниципального образования;


в муниципальном образовании отсутствует выборный представительный орган местного самоуправления;


полномочия органов местного самоуправления осуществляются должностными лицами, назначенными органами государственной власти;


законом субъекта Российской Федерации не установлен порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований;


истекли установленные сроки полномочий выборных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления.


Суд обоснованно отказал в удовлетворении требований заявителей, поскольку в Ленинградской области создана необходимая правовая база, позволяющая определить территории местного самоуправления и провести выборы органов местного самоуправления в муниципальных образованиях, а также потому, что в Кировском районе уже создано муниципальное образование, Устав которого не предусматривает создания в районе внутренних муниципальных образований. 


В Кировском районе Ленинградской области путём проведённых 22 декабря 1996 г. выборов, в которых приняло участие и населения г. Отрадное, сформированы органы местного самоуправления района, принят и зарегистрирован в установленном порядке  Устав муниципального образования Кировский район Ленинградской области, в соответствии с которым создание органов местного самоуправления на нижестоящем уровне не предусмотрено. В состав муниципалитета входит и г. Отрадное, где имеется администрация, являющаяся территориальным подразделением администрации муниципалитета.


Муниципальное образование Кировский район имеет свой представительный орган -  муниципальное собрание. В состав муниципального собрания входят шесть депутатов от г. Отрадное. 


Результаты выборов и Устав не оспаривались заявителями по настоящему делу, в связи с чем их довод о несоответствии Устава муниципального образования федеральному и областному законодательству убедительным быть признан не может. 


Выборы в муниципальном образовании Кировский район проводились в соответствии с областным законом “О выборах органов и должностных лиц местного самоуправления в Ленинградской области”, принятым Законодательным Собранием Ленинградской области 26 марта 1996 года. Главой 11 этого Закона предусмотрено, что организация первых выборов органов и должностных лиц местного самоуправления возлагалась на глав местных администраций, что было соблюдено при проведении выборов в органы местного самоуправления Кировского района 22 декабря 1996 г.


Срок проведения муниципальных выборов в Ленинградской области установлен Законом области от 1 октября 1996 года.


В Ленинградской области действует также областной Закон “О местном самоуправлении в Ленинградской области”, принятый Законодательным Собранием Ленинградской области 26 марта 1996 года, статья 29 которого в п. 4 предусматривает, что поселения, вошедшие в состав муниципального образования, имеют право выхода из него для самостоятельного осуществления местного самоуправления. Таким образом, в настоящее время право жителей г. Отрадное на местное самоуправление реализовано путём участия в формировании органов местного самоуправления Кировского района. Имеющееся у них право создания собственного муниципального образования может быть реализовано в соответствии с областным законодательством, для чего необходимо волеизъявление жителей города на местном  референдуме.  


То обстоятельство, что муниципалитет г. Отрадное принял решение об Уставе самостоятельного муниципалитета г. Отрадное, суд правильно оценил в решении как не имеющее существенного правового значения, поскольку этот устав не был зарегистрирован в соответствии с п. 3 ст. 8 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” и в силу не вступил. 19 августа 1996 года муниципалитет принял решение о проведении 8-9 сентября 1996 года на территории г. Отрадное местного референдума, на который по постановлению от 20 августа 1996 года были вынесены следующие вопросы:


1). Согласны ли Вы с тем, чтобы г. Отрадное стал самостоятельным муниципалитетом ?


2). Согласны ли Вы с тем, чтобы город объединился с другими городами, поселками и волостями в единое муниципальное образование Кировский район? 


3) Принимаете ли Вы устав муниципального образования Кировский район ?


Референдум был проведён. По его результатам г. Отрадное вошел в состав муниципального образования Кировский район. 


Определением судебной коллегии по гражданским делам Ленинградского областного суда от 13 января 1998 года было отменено решение Кировского городского суда от 20 февраля 1996 г.; по делу было вынесено новое решение, которым результаты референдума были признаны недействительными, поскольку избирательная комиссия продлила срок проведения референдума. Определение суда кассационной инстанции было оставлено в силе постановлением Президиума Ленинградского областного суда. 


Таким образом, результаты референдума утратили право устанавливающее значение, но сохранили характер опроса населения. В результате этого опроса было установлено, что жители г. Отрадное согласны на создание муниципального образования Кировский район и поддерживают принятие его устава, а на создании собственных органов местного самоуправления не настаивают. 


При таких условиях доводы заявителей о нарушении права жителей города на создание собственных органов местного самоуправления правильно признаны судом неубедительными и противоречащими мнению большинства опрошенных жителей города.


В соответствии с п.1 ст.6 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” граждане  Российской Федерации осуществляют свое право на местное самоуправление в городских, сельских поселениях и других муниципальных образованиях путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления.


Устав г.Отрадное жителями не принимался, органы местного самоуправления в городе в установленном порядке не созданы, волеизъявление населения на самостоятельное осуществление местного самоуправления в городе отсутствует. При таких условиях вывод суда о том, что в настоящее время муниципального образования г. Отрадное не существует, а право жителей города на местное самоуправление реализовано путём создания муниципального образования Кировский район, является правильным.


Оснований для назначения выборов в органы местного самоуправления несуществующего муниципального образования в соответствии с Федеральным законом “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления” нет.





								( Дело № 33-Г98-20)





3).  В соответствии с ч. 2 п. 1 ст. 12 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны станы и безопасности государства допускается ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях федеральным законом.


Особенности реализации права граждан на местное самоуправление в закрытом административно-территориальном образовании определяется Законом РФ от 14 июля 1992 г. № 3297-1 (в редакции Федерального закона от 28 ноября 1996 г. № 144-ФЗ) “О закрытом административно-территориальном образовании”.


 Дума закрытого административно-территориального образования г.Большой Камень обратилась в суд с заявлением о признании недействительным Закона Приморского края от 24 июня 1997 г. “О разграничении муниципальной собственности”, ссылаясь на то, что этим законом в нарушение федерального законодательства о закрытых административно-территориальных образованиях часть муниципальной собственности передана вновь образованным органам местного самоуправления Шкотовского района Приморского края. 


Решением Приморского краевого суда заявление было оставлено без удовлетворения.


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации отменила решение, как вынесенное с нарушением норм материального права и вынесла новое решение об удовлетворении заявленных Думой ЗАТО г.Большой Камень требований по следующим основаниям.


Из материалов дела усматривается, что Решением Исполкома Приморского краевого Совета от 28 октября 1964 г. районный центр Шкотовского района был перенесён из рабочего посёлка Шкотово в пос. Большой Камень.


Указом Президента Российской Федерации от 19 июля 1996 г. № 1043 г.Большой Камень был преобразован в закрытое административно-территориальное образование г. Большой Камень.


22 декабря 1996 г. в результате выборов были сформированы органы местного самоуправления как ЗАТО г. Большой Камень, так и Шкотовского района. Между этими органами возникли разногласия по поводу возможности сохранения места расположения органов местного самоуправления  Шкотовского района в г. Большой Камень и передачи им части имущества, включая здания и сооружения, расположенные на территории ЗАТО г. Большой Камень.


Эти разногласия урегулированы не были, в связи с чем 24 июня 1996 г. Дума Приморского края приняла краевой закон “О разграничении муниципальной собственности”, в соответствии с которым муниципальному образованию Шкотовский район были переданы несколько зданий, сооружений, предприятий и часть другого имущества, расположенного на территории муниципального образования ЗАТО г. Большой Камень.


Выводы суда о том, что расположение в ЗАТО г. Большой Камень органов местного самоуправления другого муниципального образования и передача представительным органом субъекта Российской Федерации в их собственность объектов недвижимости, расположенных в ЗАТО г. Большой Камень, соответствует нормам федерального законодательства о местном самоуправлении, являются ошибочными.


В соответствии со ст. 130 Конституции Российской Федерации и ч. 3 п. 1 ст. 12 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации без каких бы то ни было исключений.


В соответствии с ч. 2 п. 1 ст. 12 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны станы и безопасности государства допускается ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях федеральным законом.


Особенности реализации права граждан на местное самоуправление в закрытом административно-территориальном образовании определяется Законом РФ от 14 июля 1992 г. № 3297-1 (в редакции Федерального закона от 28 ноября 1996 г. № 144-ФЗ) “О закрытом административно-территориальном образовании”, в соответствии с которым определяется правовой статус, территория, границы закрытого административно-территориального образования, компетенция органов местного самоуправления, а также компетенция органов государственной власти субъектов Российской Федерации в разрешении вопросов, касающихся закрытого административно-территориального образования.


Таким образом, правовое регулирование как статуса ЗАТО, так и вопросов реализации права населения ЗАТО на местное самоуправление регулируется специальным Законом РФ “О закрытом административно-территориальном образовании” , устанавливающим отдельные исключения из общих правил реализации права граждан Российской Федерации на осуществление местного самоуправления, установленных Федеральным законом  “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”.


В соответствии с ч. 1 ст. 1 Закона РФ “О закрытом административно-территориальном образовании” закрытым административно-территориальным образованием признаётся имеющее органы местного самоуправления территориальное образование, на территории которого расположены режимные предприятия и иные объекты, для которых устанавливается особый режим безопасного функционирования и охраны государственной тайны, включающий специальные условия проживания граждан.


Решение о создании (упразднении) ЗАТО принимается Президентом Российской Федерации ( ч.1 ст. 2 Закона), его административная подчинённость и  границы устанавливаются Правительством Российской Федерации, которое определяет полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в отношении ЗАТО ( ч. 3 ст. 2 Закона).


В ч. 4 ст. 2 указанного Закона определено, что иные Федеральные законы, нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления действуют в отношении ЗАТО с учётом особенностей, установленных настоящим Законом.


Данная норма ограничивает права органов государственной власти и местного самоуправления по разрешению вопросов, связанных с местным самоуправлением в ЗАТО, в связи с чем довод суда о том, что Дума Приморского края была правомочна решать вопрос о разграничении собственности  между двумя муниципальными образованиями, расположенными в одном ЗАТО, является необоснованным, поскольку федеральные органы государственной власти законодательному органу Приморского края таких полномочий не передавали.


На территории ЗАТО в соответствии со ст. 3 Закона РФ “О закрытом административно-территориальном образовании” и “Положением об обеспечении особого режима в закрытом административно-территориальном образовании, на территории которого расположены объекты Министерства обороны Российской Федерации”, утверждённым Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 июня 1998 г. № 655 устанавливаются запретные и контролируемые охраняемые зоны, пропускной режим, разрешительныё порядок въезда, выезда и проживания в ЗАТО. Деятельность любых юридических лиц, в том числе и органов местного самоуправления на территории ЗАТО должна быть направлена на удовлетворение потребностей жителей ЗАТО (п. 29 Положения).


Особый правовой режим закрытого административно-территориального образования исключает нахождение на его территории органов местного самоуправления другого муниципального образования, не имеющего отношения к самому ЗАТО. Следовательно, на территории ЗАТО могут находиться органы местного самоуправления только самого ЗАТО, реализующие право жителей ЗАТО на местное самоуправление.


После образования ЗАТО г. Большой Камень органы местного самоуправления Шкотовского района должны были быть расположены за пределами территории ЗАТО, для чего районный центр Шкотовского района должен был быть выведен из г. Большой Камень.


Именно это имеется в виду в п. 4 Указа Президента Российской Федерации от 19 июля 1996 г. № 1043 “О преобразовании города Большой Камень Приморского края в закрытое административно-территориальное образование”, которым на Правительство Российской Федерации и администрацию Приморского края возложена обязанность осуществить необходимые организационно-правовые мероприятия, связанные с преобразованием г. Большой Камень в закрытое административно-территориальное образование.


Определение районного центра Шкотовского района находится в ведении органов государственной власти Приморского края, в связи с чем Дума Приморского края своим Постановлением от 1 ноября 1996 г. № 478 в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 19 июля 1996 г. № 1043 восстановила Шкотовский район как самостоятельное административно-территориальное образование и предложила администрации Приморского края в срок до 1 декабря 1996 г. определить его центр и границы. 


Администрация Приморского края, как это следует из сообщения и.о. Губернатора края Правительству Российской Федерации от 14 октября 1996 г. № 11-43/2783, подготовила предложения о переводе районного центра из г. Большой Камень в с. Шкотово. Это предложение не было реализовано в связи с недостатком денежный средств на перевод администрации Шкотовского района из г. Большой Камень, на что указано в обращении Думы Приморского края к Председателю Правительства Российской Федерации от 28 апреля 1998 г. № 06-12-526.   


Таким образом, и Правительство Российской Федерации, и Дума Приморского края, и администрация Приморского края были поставлены в известность о содержании законодательства о ЗАТО и знали о своей обязанности принять необходимые меры по переводу районного центра Шкотовского района из г. Большой Камень, но  не выполнили эту обязанность. 


При таких обстоятельствах дела принятие Думой Приморского края 24 июня 1997 г. обжалуемого Закона Приморского края № 92-КЗ, подписанного и.о. Губернатора края 11 июля 1997г., по предмету, не отнесённому к компетенции законодательного органа государственной власти субъекта Российской Федерации, и с нарушением федерального законодательства о закрытом административно-территориальном образовании является неправомерным.			 


( Дело № 56 Г98-11 )








4).  В ряде случаев перед судами ставился вопрос о том, можно ли считать, что местные представительные органы власти, созданные до принятия Конституции Российской Федерации, в полном объёме могут осуществлять полномочия  органов местного самоуправления, определённых в Федеральных  законах, принятых после принятия Конституции Российской Федерации.  В первую очередь это касается права представительного органа принимать устав муниципального образования. 


В соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление. Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.


Главой 8 Конституции Российской Федерации предусмотрено наделение органов местного самоуправления полномочиями по реальному обеспечению самостоятельного решения населением всех вопросов местного значения и установлены гарантии судебной защиты местного самоуправления.


Эти конституционные нормы получили развитие в федеральном законодательстве, которое впервые определило правовые основы местного самоуправления в том виде, какой придаётся местному самоуправлению в настоящее время, как системе органов народовластия, самостоятельных и не входящих в систему органов государственной власти и управления. В статье 7 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” определено, что местное самоуправление осуществляется в соответствии с Конституцией Российской Федерации, настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами, конституциями, уставами субъектов Российской Федерации, законами субъектов Российской Федерации.  


Таким образом, новая система органов местного самоуправления принципиально отличается от системы ранее образованных местных органов государственной власти. В связи с этим положения ст. ст. 56, 59 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, предусматривающие сохранение полномочий органов местного самоуправления, избранных населением до вступления в силу настоящего Федерального закона, до истечения срока, на который они были избраны, не означают наделение этих органов всеми функциями вновь образуемых органов местного самоуправления. В соответствии со ст. 8 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” устав муниципального образования является основным нормативным правовым актом муниципального образования, в котором должны быть разрешены самые принципиальные вопросы организации местного самоуправления в конкретном муниципальном образовании, решать которые депутаты ранее созданных местных представительных органов права не имели. Представляется правильной в этой связи практика, в соответствии с которой за ранее сформированными органами местного самоуправления не признаётся право принимать устав муниципального образования, поскольку действовавшим до принятия Конституции Российской Федерации законодательством не было за местным Советом такого права не признавалось, а в новом законодательстве не содержится прямого указания на то, что такое право предоставляется органу, сформированному до введения в действие Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”.





Постановлением Верховного Совета Республики Хакасия от 18 ноября 1998 г. № 197-1 1 “О назначении выборов глав муниципальных образований, глав администраций муниципальных образований и депутатов представительных органов местного самоуправления Республики Хакасия” предусмотрено:


1.Назначить выборы глав муниципальных образований, глав администраций муниципальных образований, депутатов представительных органов местного самоуправления в Республике Хакасия на 14 марта 1999 г.


2.Местным представительным органам власти городов республиканскою значения и представительным органам местного самоуправления (Советам депутатов) в срок до 14 декабря 1998 г. определить численные составы соответствующих представительных органов местного самоуправления (муниципальных образований).


3.Избирательные действия начать с 14 декабря 1998 г. и осуществлять их в сроки и в порядке, установленные законами Республики Хакасия “О выборах депутатов территориальных представительных органов государственной власти районов и представительных органов местного самоуправления в Республике Хакасия” и “О выборах главы администрации района, главы администрации муниципального образования, главы муниципального образования”.


4.Территориальным избирательным комиссиям муниципальных образований Республики Хакасия обеспечить организацию подготовки и проведение выборов глав муниципальных образований, глав администраций муниципальных образований и депутатов представительных органов .местного самоуправления Республики Хакасия.


5.Избирательной комиссии Республики Хакасия осуществлять контроль за соблюдением действующего законодательства о выборах.


Абаканский городской Совет депутатов обратился в суд с заявлением о признании приведенного постановления недействительным с момента издания, мотивируя тем, что оно не соответствует Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству, согласно которому Верховный Совет Республики Хакасия, как орган государственной власти субъекта Российской Федерации, не наделен правом установления даты проведения муниципальных выборов. Решение указанного вопроса входит в сферу компетенции Абаканского городского Совета депутатов, как представительного органа муниципального образования, и урегулировано Уставом г.Абакана. Оспариваемое постановление сокращает срок полномочий депутатов действующего Совета и главы администрации города Абакана, чем нарушаются права заявителя.


Верховный суд Республики Хакасия рассмотрев данное дело в качестве суда первой инстанции, заявление Абаканского городского Совета депутатов удовлетворил и признал постановление Верховного Совета Республики Хакасия от 18 ноября 1998 г. № 197-11 “О назначении выборов глав муниципальных образований, глав администраций муниципальных образований и депутатов представительных органов местного самоуправления Республики Хакасия” недействительным со дня издания.


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации в кассационном порядке отменила решение суда по следующим основаниям.


Признавая указанное постановление Верховного Совета Республики Хакасия от 18 ноября 1998 г. противоречащим закону и вследствие этого недействительным в полном объеме, суд исходил из того, что при принятии обжалуемого постановления были допущены нарушения требований как федерального, так и республиканского законодательства, что данное постановление нарушает права заявителя и противоречит Уставу города Абакана, в соответствии с которым городской Совет депутатов и мэр города избираются гражданами, проживающими на указанной территории, в порядке, установленном законодательством Республики Хакасия; дату выборов назначает городской Совет депутатов, а не Верховный Совет Республики Хакасия, который превысил предоставленные ему законом полномочия. Доводы представителя Верховного Совета Республики Хакасия о том, что Устав города Абакан следует считать недействительным, суд отверг указав, что Устав города принят в установленном порядке, и его нормы не признаны недействительными.


Между тем, с таким выводом согласиться нельзя, поскольку он сделан без должного анализа действующего законодательства и учета юридически значимых обстоятельств и требований норм процессуального закона.


Согласно п.З ст.8 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” Устав муниципального образования подлежит государственной регистрации в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации, а в соответствии с п.5 той же ст. 8 Закона Устав муниципального образования вступает в силу после его официального опубликования (обнародования).


В силу ст.4 Закона Республики Хакасия “О порядке государственной регистрации уставов муниципальных образований в Республике Хакасия” от 20 февраля 1997г. для регистрации устава муниципального образования представляется решение представительного органа местного самоуправления о принятии устава муниципального образования. В свидетельстве о государственной регистрации уставов муниципальных образований указываются реквизиты этого решения.


Как установлено из объяснений участвующих в деле лиц в суде кассационной инстанции и следует из дополнительных материалов, представленных ими в суд кассационной инстанции, вопрос о том, было ли соблюдено действующее в Республике Хакасия законодательство при государственной регистрации Устава муниципального образования г.Абакан, судом не был исследован, и в решении ответа на данный вопрос нет.


Из дополнительных материалов усматривается, что в Устав г.Абакана вносился ряд изменений, и он неоднократно направлялся для государственной регистрации в Министерство юстиции Республики Хакасия, а в дополнении к кассационной жалобе указано, что в свидетельстве о государственной регистрации Устава г.Абакана содержатся сведения, несоответствующие действительности. Так, в свидетельстве о регистрации Устава г.Абакана указано, что зарегистрирован устав, принятый 22 августа 1997 г. городским Советом депутатов г.Абакана.


Между тем, решение городского Совета депутатов от 22 августа 1997 г. № 283 вносит изменения в некоторые статьи Устава г.Абакана, утвержденного (принятого) решением Абаканского городского Совета депутатов от 30 сентября 1996 г. № 163.


Эти доводы нуждаются в проверке и оценке их судом первой инстанции, поскольку в соответствии с действующим законодательством государственная регистрация устава муниципального образования является необходимым условием вступления Устава в силу.


								( Дело 55-Г99-1)


	5). В связи с принятием устава муниципального образования возникают споры не только о порядке введения его в действие, но и о праве тех или иных субъектов правоотношений, связанных с местным самоуправлением, вносить на рассмотрение проекты устава. 


В п. 4 ст. 14 Закона “О местном самоуправлении в Карачаево - Черкесской республике” от 20 декабря 1996 г. установлено, что правом внесения проекта устава обладают жители муниципального образования, обладающие избирательным правом; органы местного самоуправления; общественные и политические объединения граждан, зарегистрированные на данной территории, и местные отделения общероссийских и региональных объединений и партий.


Прокурор Карачаево-Черкесской республики обратился в суд с заявлением о признании недействительным п. 4 ст. 14 Закона “О местном самоуправлении в Карачаево - Черкесской республике” от 20 декабря 1996 г. в части права внесения проекта устава муниципального образования жителями муниципального образования, обладающими избирательным правом, а также общественными и политическими объединениями граждан, зарегистрированными на данной территории, и местными отделениями общероссийских и региональных объединений и партий, ссылаясь на то, что названные жители, объединения и отделения не являются субъектами права законодательной инициативы по внесению проекта Устава муниципального образования.


Верховный Суд Карачаево - Черкесской республики заявление удовлетворил. 


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда РФ решение суда изменила, исключив из него указание на недействительность п. 4 ст. 14 закона в части права внесения проекта устава муниципального образования жителями муниципального образования, обладающими избирательным правом.


В соответствии с п. 1 ст. 1 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” муниципальное образование - городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которых, осуществляется местное самоуправление.


Местное самоуправление в Российской Федерации - признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения (п. 1 ст. 2 Федерального закона).


К вопросам местного значения относятся принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением (подп. 1 п. 2 ст. 6 Федерального закона).


По смыслу приведенных нормативных положений, население муниципальных образований вправе решать непосредственно или через органы местного самоуправления все вопросы местного значения, к которым относится также и внесение проекта устава муниципального образования.


В части права общественных и политических объединений граждан на правотворческую инициативу в вопросах местного значения решение признано правильным. 


Согласно п.п. “н” ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.


Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, принятым в соответствии с частями первой и второй настоящей статьи (ч. 5 ст. 76 Конституции Российской Федерации).


Как видно из содержания Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, он не предусматривает право общественных и политических объединений граждан на правотворческую инициативу в вопросах местного значения.


В связи с этим включение в оспариваемый пункт 4 ст. 14 Закона “О местном самоуправлении в Карачаево - Черкесской республике” права общественных и политических объединений граждан, зарегистрированных на данной территории, и местных отделений общероссийских и региональных объединений и партий на правотворческую инициативу в виде внесения проекта Устава муниципального образования было признано неправомерным.





									( Дело № 30-Г98-3)





6).  В ряде случаев при принятии уставов муниципальных образований избранные на два года депутаты органов местного самоуправления неправомерно продлевали срок своих полномочий, хотя в федеральном законодательстве это прямо запрещено.


Решением Городской Думы г. Находки от 21 октября 1998 г. № 390 были назначены выборы депутатов Городской Думы г. Находки нового созыва на 24 декабря 2000 г.


Прокурор г. Находки, Губко О.В. и “Общественное объединение женщин г. Находки” обратились в суд с заявлением о признании этого решения Городской Думы г. Находки незаконным и о назначении выборов выборы депутатов Городской Думы г. Находки нового созыва на март 1999 г., ссылаясь на то, что депутаты Городской Думы г. Находки были избраны на 2 года, срок их полномочий истёк в декабре 1998 г., продление ими срока своих полномочий ещё на 2 года противоречит федеральному законодательству и нарушает право жителей г. Находки избирать и быть избранными в органы местного самоуправления города.


Решением Приморского краевого суда от 28 декабря 1998 г. заявление было удовлетворено. Суд признал незаконным продление депутатами Городской Думы г. Находки срока своих полномочий и назначил выборы депутатов Городской Думы г. Находки нового созыва на 28 марта 1999 г., определив численный состав Городской Думы г. Находки в 11 депутатов, срок их полномочий в течение 4 лет и возложив обязанность по обеспечению проведения выборов на администрацию г. Находки.


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации признала решение законным и обоснованным. 


В соответствии с частью 2 статьи 32 Конституции Российской Федерации граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме.


Гарантии избирательных прав граждан Российской Федерации, в том числе и на участие в выборах органов местного самоуправления, закреплены в Федеральном законе  от 19 сентября 1997 г. № 124-ФЗ “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации”.


В соответствии со ст. 9 этого Федерального закона выборы федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления являются обязательными и проводятся в сроки, установленные Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами, конституциями, уставами, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.


В ст. 8 Закона установлено, что срок полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления устанавливается соответственно Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами, конституциями, уставами, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований. Устанавливаемый срок полномочий органов государственной власти, органов местного самоуправления, а также срок полномочий однократно избранных депутатов не может быть более пяти лет (п. 1 ст. 8).


 Изменение (увеличение или уменьшение) срока полномочий действующих органов или избранных депутатов, указанных в пункте 1 настоящей статьи, не допускается (п.2 ст. 8).


Норма об изменении (увеличении или уменьшении) установленного Конституцией Российской Федерации, федеральным конституционным законом, федеральным законом, конституцией, уставом, законом субъекта Российской Федерации, уставом муниципального образования срока полномочий выборных органов или депутатов, указанных в пункте 1 настоящей статьи, вступает в силу после истечения срока полномочий действующего органа государственной власти, органа местного самоуправления или депутата, а в случае досрочного прекращения полномочий органа государственной власти, органа местного самоуправления - после прекращения указанных полномочий (п.3 ст. 8).


Вывод суда о незаконности продления депутатами Городской Думы г. Находки срока своих полномочий соответствуют Федеральному закону “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации” и является правильным.


В этом же Федеральном законе содержатся нормы, регулирующие порядок защиты конституционного права граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления в тех случаях, когда уполномоченным по назначению и проведению выборов органом эти выборы не назначаются или назначаются с нарушением установленных сроков.


В соответствии со ст. 10 Федерального закона “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации” выборы органов или депутатов, указанных в пункте 1 статьи 8 настоящего Федерального закона, назначает уполномоченный на то орган или должностное лицо в соответствии со сроками, установленными Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами, конституциями, уставами, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.


В случаях, если уполномоченный на то орган или должностное лицо либо соответствующая избирательная комиссия не назначит в установленный срок выборы органов или депутатов, указанных в пункте 1 статьи 8 настоящего Федерального закона, а также если соответствующая избирательная комиссия отсутствует и не может быть сформирована в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом, выборы по заявлениям избирателей, избирательных объединений, избирательных блоков, органов государственной власти, органов местного самоуправления, прокурора назначаются соответствующим судом общей юрисдикции. 


Депутаты Городской Думы г. Находки были избраны на 2 года и не имели права продлевать срок своих полномочий. В связи с этим Городская Дума г. Находки была обязана назначит дату новых выборов с учётом истечения срока полномочий депутатов Думы прежнего созыва в декабре 1998 г.


Неисполнение этой обязанности не может рассматриваться иначе, как нарушение конституционных прав жителей г. Находки избирать и быть избранными в представительный орган местного самоуправления города. В связи с этим назначение выборов депутатов Городской Думы г. Находки в судебном порядке произведено в соответствии со ст. 10 Федерального закона “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации” правомерно и обоснованно.


Ссылка Городской Думы г. Находки на то, что Уставом г. Находки предусмотрен четырёхлетний срок полномочий, распространяемый и на депутатов Думы прежнего созыва, является необоснованной. Положения Устава г. Находки (принятого Городской Думой г. Находки 18 декабря 1997 г., опубликованного в местных средствах массовой информации 25 сентября 1998 г. и до сих пор не зарегистрированного в установленном порядке) о сроках полномочий депутатов Городской Думы г. Находки на депутатов Думы прежнего созыва не распространяются в силу прямого указания на это в ч. 3 ст. 8 Федерального закона “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации”.


Не могут быть признаны обоснованным и доводы Городской Думы г. Находки о том, что суд неправильно определил численный состав Думы в 11 депутатов, поскольку Уставом г. Находки предусмотрено избрание Городской Думы г. Находки в составе 17 депутатов, и что этот устав не подлежит регистрации в управлении юстиции Приморского края.


В соответствии с ч.ч. 3 и 5 ст. 8 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” устав муниципального образования подлежит государственной регистрации в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации, и лишь после этого вступает в силу после его официального опубликования (обнародования).


  До настоящего времени Устав г. Находки в порядке, установленном Законом Приморского края “О порядке регистрации уставов муниципальных образований в Приморском крае”, не зарегистрирован, в связи с чем ссылки Городской Думы г. Находки на этот устав правового значения не имеют.


При отсутствии Устава г. Находки суд обоснованно применил положение ст. 4 Федерального закона от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления”, в соответствии с которым если на день вынесения решения суда о назначении даты выборов депутатов представительного органа местного самоуправления не принят устав муниципального образования, в представительный орган местного самоуправления избирается то же число депутатов, которое было установлено для представительного органа местного самоуправления прежнего созыва, избранного не ранее 12 декабря 1993 года. 


Не может быть признан обоснованным и довод жалобы о том, что решением Приморского краевого суда организация выборов неправомерно поручена администрации г. Находки, тогда как согласно ст. 13 Закона Приморского края “О выборах в органы местного самоуправления в Приморском крае” территориальная (муниципальная) комиссия формируется решением представительного органа местного самоуправления и только при его отсутствии - главой муниципального образования (главой местной администрации). Городская Дума г. Находки не только не приняла участие в подготовке к проведению выборов Думы нового созыва, но своими действиями нарушила право жителей избирать и быть избранными в органы местного самоуправления города. Устранение Городской Думы г. Находки от организации проведения выборов Думы нового  созыва не может быть признано основанием для непроведения этих выборов в установленный срок.





( Дело № 56 Г99-2 )





7).  Статьей 42 п.1 Закона Калужской области “О местном самоуправлении в Калужской области” от 8 июня 1996 г. предусмотрено, что срок полномочий представительных органов местного самоуправления, депутатов представительных органов местного самоуправления и главы муниципального образования закрепляется в уставе муниципального образования и может составлять от 3-х до 5-ти лет. 


Депутат Обнинского городского Собрания Т.М. Котляр обратилась в суд с заявлением о признании приведенного пункта недействительным, поскольку федеральным законодательством установлен нижний предел срока полномочий депутатов представительных органов местного самоуправления – 2 года, и на  проведенном в г. Обнинске в декабре 1995 г. референдуме принято решение о  сроке полномочий депутата городского Собрания – 2 года.


Решением Калужского областного жалоба была оставлена без удовлетворения. 


Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации, рассмотрев дело в кассационном порядке, оставила решение без изменения по следующим основаниям. 


Отказывая в удовлетворении жалобы, суд исходил из положений Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, содержащихся в ст. 15 п.1, ст. 16 п.4, ст. 17 п.2, и признал, что оспариваемые сроки полномочий определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.


Вывод суда соответствует федеральному законодательству и установленным обстоятельствам дела. Так, ст.ст. 16 и 17 Устава гор. Обнинска предусмотрено, что срок полномочий городского Собрания, депутатов, мэра города составляет четыре года. Данный срок находится в пределах, установленных ст. 18 п.2 “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” и ст. 8 п.1 Федерального закона “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации”.


Довод Т.М. Котляр о необходимости приведения закона Калужской области в соответствие с итогами референдума, проведенного в гор. Обнинске, нельзя признать основанным на законе. Референдум проводился 17 декабря 1995 года, то есть в период действия Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, пунктом 2 статьи 17 которого предусмотрено, что сроки полномочий органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления определяются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.


Таким образом, федеральным законом определено, что определение срока полномочий депутатов представительных органов местного самоуправления не относится к вопросам местного значения, а поэтому итоги референдума в этой части не могут влечь юридических последствий.


Суд, разрешая дело, обоснованно применил ст.ст. 16 и 17 названного закона, что касается ст.ст. 15 и 18, на которые ссылается Т.М. Котляр, то они не содержат норм, определяющих порядок определения срока полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления.





                                                                               ( Дело № 85-Г98-1 )





8).  Во многих регионах при организации выборов в органы местного самоуправления допускается характерная ошибка: до принятия уставов муниципальных образований одновременно с выборами представительных органов местного самоуправления назначаются выборы глав муниципальных образований (глав местного самоуправления, глав администраций, старост и т.п.). Между тем, выборы глав муниципальных образований могут быть назначены и проведены лишь после того, как такая выборная должность будет предусмотрена уставом конкретного муниципального образования.


	В соответствии с частями 1 и 2 статьи 26 Закона Приморского края от 9 февраля 1996 г. № 28-КЗ “О местном самоуправлении в Приморском крае” население муниципального образования избирает главу муниципального образования – должностное лицо, возглавляющее деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования ; глава муниципального образования избирается гражданами, проживающими на территории муниципального образования, на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании в порядке, установленном законом Приморского края.


Прокурор обратился в суд с заявлением о признании  этих положений краевого закона недействительными, как противоречащих федеральному законодательству и нарушающих право граждан на самостоятельное осуществление местного самоуправления.


Решением Приморского краевого суда требования прокурора были удовлетворены.


Проверив материалы дела, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации оснований к отмене решения суда не усмотрела.


В соответствии с пунктом  “к” части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации установление общих принципов организации системы органов местного самоуправления находится в совместном ведении Российской Федерации и её субъектов. 


По предметам совместного ведения издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации (ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации).


При отсутствии федерального закона субъект Российской Федерации вправе осуществить собственное правовое регулирование. Вместе с тем, субъект Российской Федерации не вправе вторгаться в те сферы общественных отношений, регулирование которых составляет предмет ведения Российской Федерации, а также предмет совместного ведения при наличии по данному вопросу федерального закона, и обязан соблюдать общие требования, предъявляемые к установлению общих принципов организации местного самоуправления и системы его органов.


Статьёй 130 Конституции Российской Федерации гарантировано самостоятельное решение населением вопросов местного значения, к числу которых относится и решение вопроса о введении должности главы местного самоуправления и о порядке её замещения.


В соответствии с ч. 1 ст. 14 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” к органам местного самоуправления относятся:


выборные органы, образуемые в соответствии с настоящим Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований;


другие органы, образуемые в соответствии с уставами муниципальных образований.


Наличие выборных органов местного самоуправления муниципальных образований является обязательным. 


Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается.


Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно.


Статья 16 Закона предусматривает, что должности главы муниципального образования, иных выборных должностных лиц местного самоуправления устанавливаются по усмотрению жителей муниципального образования в уставе этого муниципального образования: уставом муниципального образования могут быть предусмотрены должность главы муниципального образования - выборного должностного лица, возглавляющего деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования, а также должности иных выборных должностных лиц местного самоуправления.


Глава муниципального образования избирается гражданами, проживающими на территории муниципального образования, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании либо представительным органом местного самоуправления из своего состава в порядке, установленном федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.


Глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления наделяются собственной компетенцией по решению вопросов местного значения в соответствии с уставом муниципального образования. Согласно уставу муниципального образования избранный населением глава муниципального образования может быть наделен правом входить в состав представительного органа местного самоуправления, председательствовать на заседаниях представительного органа местного самоуправления.


Таким образом, должность главы местного самоуправления может быть предусмотрена только в уставе муниципального образования. Субъект Российской Федерации не вправе устанавливать в своих законах нормы, обязывающие население муниципальных образований проводить выборы главы местного самоуправления или предусматривающие проведение таких выборов до того, как население муниципального образования сформирует представительный орган местного самоуправления и примет устав муниципального образования.


Части 1 и 2 статьи 26 Закона Приморского края от 9 февраля 1996 г. № 28-КЗ “О местном самоуправлении в Приморском крае”, противоречащие статьям 14, 16 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” и нарушающие право населения муниципальных образований Приморского края самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления, обоснованно признаны судом недействительными. 


Ссылка Думы Приморского края на то, что выборы главы местного самоуправления одновременно с выборами представительного органа местного самоуправления предусмотрены в Федеральном законе “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления” не может быть признана обоснованной потому, что в соответствии со ст. 1 этого Федерального закона сфера его применения является ограниченной: он применяется лишь при невозможности формирования выборных органов местного самоуправления на основе регионального законодательства. В Приморском крае имеется нормативно-правовая база, необходимая для проведения выборов представительных органов местного самоуправления, в связи с чем нормы Федерального закона “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления” при организации и проведении выборов органов местного самоуправления Приморского края применены быть не могут.





( Дело № 56 Г98-17 )





9). В уставах муниципальных образований может быть предусмотрен отзыв выборных должностных лиц местного самоуправления, в том числе и выборных глав муниципальных образований. Отсутствие в законах субъектов Российской Федерации норм о порядке отзыва этих лиц не может рассматриваться как препятствие для введения института отзыва в уставах муниципальных образований.


Топчихинская территориальная избирательная комиссия 10 апреля 1998 г. зарегистрировала инициативную группу по отзыву главы администрации района Диденко В.Н., а 16 мая 1998 г. решением № 10 признала число подписей избирателей достаточным для назначения даты голосования по отзыву главы администрации района и направила информацию в Топчихинский районный Совет депутатов, который своим постановлением № 30 от 16.06.98 г. отказал в назначении даты голосования об отзыве главы администрации района.


Свой отказ Совет мотивировал тем, что мотивы отзыва не соответствуют действительности и что в районе отсутствуют необходимые финансовые средства для проведения голосования. 16 июля 1998 г. избирательной комиссией Алтайского края принято решение № 76, которым назначено голосование об отзыве главы Топчихинского района на 13 сентября 1998 г.


Топчихинский районный Совет депутатов и Глава района Диденко В.Н. обратились в краевой суд с жалобами, в которых просили признать незаконным и противоречащим Федеральному закону “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации” решение избирательной комиссии алтайского края № 76 от 16.07.98 г., а также признать недействительным закон Алтайского края № 272 от 27.09.96 г. “О порядке отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Алтайском крае”, как противоречащий Федеральному закону “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, а также Уставу Алтайского края и закону Алтайского края “Об основах местного самоуправления в алтайском крае” не предусматривающих возможность отзыва выборного должностного лица местного самоуправления.


Алтайским краевым судом постановлено решение об отказе в удовлетворении заявленных требований. 


Судебная коллегия Верховного Суда РФ в кассационном порядке признала решение правильны, указав на следующее. 


Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (п.5 ст.18) предусмотрено, что в уставах муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может быть предусмотрена возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления.


Уставом Топчихинского района Алтайского края предусмотрена возможность прекращения полномочий главы района путем его отзыва.


Законом Алтайского края № 272 от 27.09.96 г. с  последующими изменениями и дополнениями “О порядке отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления и выборного должностного лица местного самоуправления в Алтайском крае” предусмотрены принципы отзыва указанных лиц местного самоуправления и порядок его осуществления.


Ссылка на то, что Федеральным законом “Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации” не предусмотрена возможность отзыва признана необоснованной, поскольку названный закон регулирует основные гарантии  реализации гражданами Российской Федерации конституционного права на участие в референдуме, а также избирать и быть избранным, в том числе, и в органы местного самоуправления.


В данном же случае решался вопрос о назначении голосования по отзыву главы Топчихинского района. Правовой акт, регулирующий институт отзыва,  на федеральном уровне не принят, в связи с чем у суда были законные основания разрешить спорные правоотношения в соответствии с правовым актом, принятым на уровне субъекта Российской Федерации. Вопрос об установлении общих принципов организации местного самоуправления относится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, в связи с чем субъект РФ до принятия соответствующего федерального закона вправе осуществлять самостоятельное правовое регулирование по предметам совместного ведения.


Утверждение о том, что Уставом Алтайского края и законом края “Об основах местного самоуправления в Алтайском крае” не предусмотрена возможность отзыва выборного должностного лица местного самоуправления не может служить основанием к отмене решения, поскольку в Федеральном закона “Об общих  принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” установлено, что уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов РФ возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления выборного должностного лица местного самоуправления может быть предусмотрена.


Как видно из материалов дела, Алтайским краевым Законодательным Собранием принят закон “О порядке отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Алтайском крае” и Уставом Топчихинского района также предусмотрена возможность досрочного прекращения полномочий главы района 


Таким образом вывод суда о наличии правовой базы по отзыву главы района соответствует материалам дела и является правильным.





                                                                                           ( Дело № 51-Г98-11)





10). В соответствии со ст. 27 Федерального закона “Об общих  принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” за гражданами признаётся право на территориальное общественное самоуправление, под которым понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования (территориях поселений, не являющихся муниципальными образованиями, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и других территориях) для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения непосредственно населением или через создаваемые им органы территориального общественного самоуправления. В соответствии с уставом муниципального образования указанные органы могут являться юридическими лицами.


Порядок организации и осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом муниципального образования в соответствии с законами субъекта Российской Федерации и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.


Статья 46 того же Федерального закона предусматривает право граждан, проживающие на территории муниципального образования, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд или арбитражный суд иски о признании недействительными нарушающих права местного самоуправления актов органов государственной власти и государственных должностных лиц, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, а также общественных объединений.


Таким образом, право граждан на территориальное общественное самоуправление, как одна из форм осуществления населением местного самоуправления, подлежит судебной защите.


	Житель п. Луговского Ханты-Мансийского района Ханты-Мансийского автономного округа Рязанцев обратился в суд с заявлением о признании недействительными п. 5 ст. 41 Устава муниципального образования “Ханты-Мансийский район” Ханты-Мансийского автономного округа и Положения о территориальном самоуправлении на Луговской территории Ханты-Мансийского района и о назначении даты выборов главы администрации Луговской территории Ханты-Мансийского района, ссылаясь на то, что в нарушение федерального законодательства и законов Ханты-Мансийского автономного округа о местном самоуправлении он лишён возможности реализовать своё право избирать и быть избранным в органы местного самоуправления Луговской территории, поскольку в соответствии с оспариваемыми нормативными актами глава администрации Луговской территории не избирается жителями территории, а назначается главой местного самоуправления Ханты-Мансийского района.


Решением суда Ханты-Мансийского автономного округа заявление Рязанцева было признано обоснованным в части признания недействительными нормативных актов, ограничивающих право граждан Луговской территории избирать главу территориального самоуправления ; требование заявителя о назначении даты выборов главы Луговской территории было оставлено без удовлетворения.


Проверив дело в кассационном порядке, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации решение суда в части отказа в удовлетворении требования заявителя о назначении даты выборов главы Луговской территории отменила; в остальной части оставила без изменения по следующим основаниям.


В соответствии с ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации местное самоуправление осуществляется в городских, сельских и других территориях с учётом исторических и иных местных традиций. Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно.


П. Луговской в соответствии с Законом Ханты-Мансийского автономного округа от 23 мая 1996 г. “Об административно-территориальном устройстве Ханты-Мансийского автономного округа” входит в состав Ханты-Мансийского района Ханты-Мансийского автономного округа.


В соответствии с ч. 2 ст.6 Закона Ханты-Мансийского автономного округа от 20 декабря 1995 г. “Об общих принципах организации местного самоуправления в Ханты-Мансийском автономном округе” и ст. 1 Закона Ханты-Мансийского автономного округа от 31 января 1996 г. субъектом местного самоуправления является Ханты-Мансийский район.


П. Луговской, п. Кирпичный и д. Белогорье образуют Луговскую территорию, на которой в соответствии со ст. 6 и ч. 2 ст. 39 Устава муниципального образования “Ханты-Мансийский район” Ханты-Мансийского автономного округа осуществляется общественное территориальное самоуправление.


В решении суда правильно было указано на то, что органы территориального самоуправления муниципального образования “Ханты-Мансийский район”, являющиеся составной частью системы органов муниципального образования (ст. 41 Устава), в соответствии со ст. 130 Конституции Российской Федерации, ст. ст. 14, 27 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, ст. ст. 57-63 Закона Ханты-Мансийского автономного округа от 20 декабря 1995 г. “Об общих принципах организации местного самоуправления в Ханты-Мансийском автономном округе”, должны формироваться непосредственно населением территории путём референдума, выборов и других форм прямого волеизъявления граждан. 


П. 5 ст. 41 Устава муниципального образования “Ханты-Мансийский район” Ханты-Мансийского автономного округа и Положение о территориальном самоуправления на Луговской территории, в соответствии с которыми глава администрации Луговской территории назначается главой муниципального образования, обоснованно признаны судом недействительными, как нарушающие право населения территории самостоятельно избирать органы территориального самоуправления, в том числе и его главу.


Решение суда в этой части признано правильным. 


Вместе с тем, установив факт нарушения права заявителя избирать и быть избранным в органы общественного территориального самоуправления, суд необоснованно, в нарушение  ч. 1 ст. 239-7 ГПК РСФСР , в защите этого права отказал, оставив без удовлетворения требование Рязанцева о назначении даты выборов главы Луговской территории.


Несмотря на то, что Луговская территория не является муниципальным образованием, её жители имеют право на судебную защиту своего права избирать и быть избранными в органы территориального самоуправления, являющегося составной частью всей системы местного самоуправления муниципального образования “Ханты-Мансийский район”. Это право гарантируется ст. 46 Конституции Российской Федерации и закреплено в ст. 52 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, в Федеральном законе “Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления”, в ст. 82 Закона Ханты-Мансийского автономного округа  “Об общих принципах организации местного самоуправления в Ханты-Мансийском автономном округе”. В соответствии с ч. 3 ст. 10 ГПК РСФСР при отсутствии правовых механизмов защиты права граждан избирать и быть избранными в органы территориального самоуправления, закреплённых в нормативных актах субъекта Российской Федерации или субъекта местного самоуправления, суд был вправе применить указанное федеральное законодательство и законы  Ханты-Мансийского автономного округа по аналогии при разрешении вопроса о том, каким способом должно быть устранено нарушение права заявителя участвовать в выборах главы администрации территории.





                                                                          ( Дело № 69-Г97-2)





11).  Разрешая вопрос о сроках давности для обращения в суд с жалобами на действия и решения, ущемляющие права граждан на осуществление местного самоуправления, суды обычно правильно признают действующий нормативный правовой акт подлежащим обжалованию в суд независимо от того, когда этот акт был принят. Длящееся нарушение предполагаемого права заявителя в этих случаях должно быть устранено судебным решением не только для восстановления этого права, но и для предотвращения его нарушения в будущем. 


Вместе с тем, у судов возникают трудности с определением сроков на обращение в суд тогда, когда речь идёт об актах ненормативного, разового характера, тем более, когда в суд обращается не гражданин, а юридическое лицо.


Мэр г. Владивостока обратился в суд с заявлением о признании недействительным постановления главы администрации Приморского края № 634 от 25 декабря 1994г. “О главе администрации г. Владивостока”, в соответствии с которым со ссылками на Указ Президента РФ от 23декабря 1994г. № 2206 “О главе администрации г. Владивостока” и на Указ Президента Российской Федерации № 1969 от 3 октября 1994г. “О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в РФ” Толстошеин К.Б. был назначен главой администрации г. Владивостока. В своём заявлении мэр г. Владивостока ссылался на то, что оспариваемое постановление противоречит ст. ст. 12, 130, 131 Конституции Российской Федерации, Закону РСФСР от 6 июля 1991 г. “О местном самоуправлении в Российской Федерации”, Закону РСФСР от 14 октября 1991 г. “О выборах главы администрации” и нарушает право граждан на самостоятельное осуществление местного самоуправления.


Мэр г. Владивостока указал на то, что Указом Президента от 24 сентября 1996г. “О Черепкове В.И.” был отменен ранее принятый незаконный Указ Президента РФ от 23 декабря 1994 г. № 2206; он был восстановлен в ранее занимаемой должности с 23 декабря 1994г. По мнению заявителя, на весь период отстранения его от должности исполнять обязанности мэра г. Владивостока должен был первый заместитель   главы   администрации   города, который 23 декабря 1994г. издал постановление о приостановлении действия Указа Президента Российской Федерации от 23 декабря 1994г. № 2206, а распоряжением от 26 декабря 1996г. № 16/484 приостановил действие постановления главы администрации Приморского края № 634 от 25 декабря 1996г.


Решением Приморского краевого суда заявление мэра г. Владивостока было оставлено без удовлетворения по мотиву пропуска заявителем срока на обращение в суд с жалобой. 


Определением Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации это решение было оставлено без изменения.


Судом было установлено, что Черепков В.И. был избран главой администрации города Владивостока гражданами города на выборах 26 июня 1993г. и вступил в должность 5 июля 1993г.


Указом Президента РФ от 23 декабря 1994г. № 2206 Черепков В.И. был освобожден от занимаемой должности, но впоследствии решением Хамовнического межмуниципального суда г. Москвы от 14 августа 1996 г. Указ № 2206 был признан недействительным, а Черепков В.И. – восстановлен в должности главы администрации г. Владивостока. Это решение исполнено, Указом Президента РФ от 24 сентября 1996 г. был отменён  Указ № 2206, Черепков В.И. восстановлен в прежней должности.


Таким образом, в период с 23 декабря 1994 г. по 14 августа 1996 г. Черепков В.И. был незаконно отстранён от исполнения своих обязанностей. Назначение Толстошеина К.Б. на должность главы администрации г. Владивостока было произведено с нарушением законных прав избранного населением мэра г. Владивостока, с нарушением порядка замещения должности главы муниципального образования, в связи с чем это назначение законным быть признано не может.


Поскольку оспариваемое постановление Главы Администрации Приморского края основано на незаконном акте об отстранении от должности избранного населением мэра города, оно и само не может быть признано законным.


В силу ст. ст. 12 и 130 Конституции Российской Федерации органы государственной власти не вправе вмешиваться в разрешение вопросов, отнесённых к компетенции населения муниципальных образований и органов местного самоуправления. Должность мэра г. Владивостока на момент издания оспариваемого постановления была выборной, её занимал избранный населением Черепков В.И.; в случае невозможности исполнения избранным мэром своих обязанностей, на эту должность населением должно было быть избрано другое лицо. Любые нормативные акты, противоречащие закреплённому в Конституции Российской Федерации принципу недопустимости вмешательства органов государственной власти оссийской Федерации положению о в дела местного самоуправления, в силу ч. 1 ст. 15 Конституции Российской Федерации применению не подлежат.


Юридически значимые для настоящего дела обстоятельства судом установлены достаточно полно и сделан правильный вывод о том, что по существу доводы мэрии г. Владивостока о нарушении порядка замещения должности главы администрации г. Владивостока и назначение на эту должность органом исполнительной власти Приморского края Толстошеина К.Б. с нарушением прав жителей города на самостоятельное разрешение вопросов, отнесённых к компетенции местного самоуправления, являются обоснованными.


Вместе с тем, правильным является и вывод суда о том, что заявителем без уважительных причин пропущен установленный срок для обращения в суд с жалобой на действия и решения органа исполнительной власти Приморского края.


Мэрия г. Владивостока свои требования заявила в порядке искового производства и в суде настаивала на рассмотрении дела именно в таком порядке, ссылаясь на ст. 46 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” и на ст. 58 Закона Приморского края “О местном самоуправлении в Приморском крае”, в соответствии с которыми граждане, проживающие на территории муниципального образования, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд или арбитражный суд иски о признании недействительными нарушающих права местного самоуправления актов органов государственной власти и государственных должностных лиц, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, а также общественных объединений.


Эти доводы суд правильно оценил как не имеющие существенного значения, поскольку и при рассмотрении дела в порядке искового производства, и в порядке обжалования действий и решений органа государственной власти субъекта Российской Федерации выяснению подлежал один и тот же круг юридически значимых для правильного разрешения возникшего спора обстоятельств. 


Суд сделал правильный вывод о том, что возникшие по данному делу правоотношения вытекают из норм административного права, регулирующих отношения, возникающие при осуществлении органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации своих властных полномочий.


Порядок рассмотрения в суде гражданских дел, вытекающих из административно-правовых отношений установлен разделом вторым Гражданского процессуального кодекса РСФСР. Хотя в ГПК РСФСР отсутствуют нормы, прямо регулирующие порядок рассмотрения исков органов местного самоуправления о признании недействительными актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации, но имеются нормы, регулирующие сходные процессуальные правоотношения, возникающие при обращении в суд физических лиц. При рассмотрении настоящего дела, в частности, в соответствии со ст. 10 ГПК РСФСР могут быть по аналогии применены правила главы 24-1 ГПК РСФСР, устанавливающие порядок рассмотрения заявлений граждан, в том числе поданных в защиту права на осуществление местного самоуправления.


Для обращения в суд с заявлениями о защите прав, вытекающих из административно-правовых отношений, разделом вторым ГПК РСФСР,  в частности статьёй 239-5, установлены сокращённые сроки, обусловленные характером отношений власти-подчинения и недопустимостью длительной неопределённости в правовой оценке действий органов государственной власти при осуществлении ими своих властных полномочий. Именно поэтому обжалование действий органов государственной власти должно производиться как гражданами, так и другими лицами, которым законом предоставлено право на обращение в суд с заявлениями о признании недействительными действий и решений органов государственной власти субъектов Российской Федерации, должно производиться в течение трёх месяцев со дня, когда стало известно о нарушении предполагаемого права или в течение одного месяца со дня отклонения жалобы вышестоящим в порядке подчинённости органом или должностным лицом.


Довод заявителя о том, что к спорным правоотношениям должны применяться правила ст. 196 ГК РФ, устанавливающие общий трёхгодичный срок исковой давности, является необоснованным потому, что для возникших между сторонами по данному делу правоотношений, не являющихся по своей правовой природе гражданско-правовыми, в соответствии с ч. 1 ст. 197 ГК РФ установлен специальный сокращённый срок исковой давности.      


При рассмотрении дела в суде первой инстанции заявитель не представил суду каких бы то ни было обоснований пропуска срока для обращения в суд за защитой нарушенного права на осуществление местного самоуправления, в связи с чем суд правильно, в соответствии с ч. 2 п. 2 ст. 199 ГК РФ, оставил требования мэрии г. Владивостока без удовлетворения.


Р


                                                                             ( Дело № 56-Г98-12)
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