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ПРОБЛЕМЫ ЮРИДИЧЕСКОЙ СИЛЫ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ

The author writes about problems of legal force of municipal legal acts, analyses the federal Law “On General Principles of Organizing Local Self-M arising anagement in the RF”, October 6, 2003.
Среди законодательных источников муниципального права ведущее место занимает Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г., вступающий в силу, за исключением его отдельных положений, с 1 января 2006 года. В указанном Федеральном законе получили развитие положения Конституции РФ о местном самоуправлении, Европейской Хартии местного самоуправления. Он призван заменить одноименный Федеральный закон 1995 г., носит комплексный характер и играет роль своеобразных основ законодательства о местном самоуправлении[1]. «По своему замыслу, — отмечает В.И. Васильев, — новый закон должен стать единственным правовым документом, определяющим на федеральном уровне общие вопросы организации местного самоуправления. 
Если раньше эти принципы могли регулироваться и другими федеральными законами, то теперь все они сосредоточиваются в одном акте»[2]. 
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. устанавливает систему муниципальных правовых актов, определяет акты муниципальных образований и порядок их принятия. Он предполагает значительное расширение правотворческой деятельности как органов местного самоуправления, так и институтов непосредственной демократии.

Правовую основу местного самоуправления, наряду с другими источниками, составляют уставы муниципальных образований, решения, принятые на местных референдумах и сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты. 
Все указанные акты не просто в своей совокупности, а в организованной и упорядоченной правовой целостности, характерной для любой системы, составляют систему муниципальных правовых актов, которая является подсистемой системы муниципального законодательства России и обладает всеми свойствами, присущими последней. 
В соответствии с ч.1 ст. 43 Федерального закона в систему муниципальных правовых актов входят: устав муниципального образования; правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан); нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования; правовые акты главы муниципального образования, постановления и распоряжения главы местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования. 
Федеральный законодатель по юридической силе выделяет три группы муниципальных правовых актов. В первую группу входят нормативные правовые акты, обладающие высшей юридической силой. К ним Федеральный закон от 6 октября 2003 г. относит уставы муниципальных образований и оформленные в виде нормативных правовых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан). Все они имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального образования. 
Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить уставу муниципального образования и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан) (ч. 2 ст. 43). Вторую по юридической силе группу в системе муниципальных правовых актов образуют нормативные правовые акты представительных органов местного самоуправления, принятые по вопросам их исключительной компетенции. Правовые акты иных органов и должностных лиц местного самоуправления не могут противоречить указанным нормативным актам представительных органов местного самоуправления. 
Третья по юридической силе группа актов состоит из нормативных правовых актов главы муниципального образования, главы местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования и наделенных правом принимать нормативные акты. 

Таким образом, характерной особенностью первой группы актов в иерархической системе муниципальных нормативных правовых актов является установление горизонтальной структуры, в соответствии с которой акты, принятые на референдумах (сходах) граждан, и уставы муниципальных образований равнозначны по юридической силе.

Устав муниципального образования является нормативным правовым актом, конституирующим местное самоуправление на территории муниципального образования. 
Устав представляет собой центральное звено системы нормативных правовых актов местного самоуправления, в совокупности составляющих существенную часть муниципального законодательства России. Устав как основной нормативный правовой акт муниципального образования имеет прямое действие и применяется на всей территории муниципального образования. 
Устав муниципального образования представляет собой комплексный кодификационный акт, в котором детально и наиболее полно выражается правовой институт местного самоуправления.

Правовое значение уставов муниципальных образований очень высоко. Это «малая конституция» муниципального образования, отражающая его индивидуальность и демократические начала самоорганизации населения данной территории и саморегулирования ими вопросов местного значения в рамках законодательства. Уставы муниципальных образований регулируют отношения, которые касаются всех сфер жизни местного самоуправления. 
Устав муниципального образования характеризуется особым порядком принятия, внесения в него изменений или дополнений. Устав муниципального образования, акт о внесении в него изменений и дополнений подлежат официальному опубликованию после их государственной регистрации и вступают в силу после их официального опубликования (обнародования). 
Все эти особенности делают уставы муниципальных образований носителями наиболее значимых ценностей муниципальной демократии. 

Местный референдум — утверждение публично-властных решений путем прямого голосования жителей, постоянно или преимущественно проживающих в границах муниципального образования (его отдельных территорий) по вопросам местного значения[3]. 
Сход граждан осуществляет полномочия представительного органа муниципального образования, в том числе отнесенные к исключительной компетенции указанного органа. 
Сход граждан для решения вопросов местного значения проводится в поселении с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек. Акты, принимаемые на местном референдуме и сходах граждан, являются соответственно актами институтов (форм) непосредственной демократии. 

Непосредственная демократия в системе местного самоуправления представляет собой общественные отношения, возникающие в процессе прямого волеизъявления граждан при обсуждении, принятии, исполнении решений по вопросам местного значения, а также контроля за проведением этих решений в жизнь[4]. 
Предметом непосредственной демократии в объективном смысле являются отношения, возникающие с прямым волеизъявлением граждан по поводу решения вопросов местного значения в системе местного самоуправления. Институты непосредственной демократии в реализации местного самоуправления выполняют важную роль. 
Во-первых, посредством таких (институтов) форм непосредственной демократии, как референдум, сходы и других, обеспечивается формирование и функционирование всех важнейших звеньев системы местного самоуправления, его органов. 
Во-вторых, роль непосредственной демократии в системе местного самоуправления определяется также и тем, что некоторые институты (сходы, собрания и др.) сами входят в систему местного самоуправления, составляя ее неотъемлемую часть. 
Референдум и сход граждан являются наиболее важными институтами (формами) непосредственной демократии в системе местного самоуправления. 
Федеральный законодатель, учитывая названные обстоятельства, устранил многие недостатки прежнего Закона о местном самоуправлении в отношении институтов непосредственной демократии. 
Поскольку решение вопросов местного значения при помощи форм непосредственной демократии — это воплощение власти населения муниципального образования, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. придал нормативно оформленным решениям, принятым на референдуме (сходе), высшую юридическую силу, поставив их в иерархическом ряду выше актов представительных органов как института представительной демократии. 
Предполагается, что все это должно усилить начало самоорганизации населения в осуществлении местного самоуправления, укрепить связи граждан с органами местного самоуправления, обеспечить открытость и гласность работы всех самоуправленческих структур[5].

Однако необходимо отметить, что равнозначность по юридической силе устава и актов институтов непосредственной демократии может в дальнейшем повлечь коллизии в правоприменительной практике. 
Некоторые муниципальные образования уже сейчас пытаются найти решение указанной проблемы равенства по юридической силе устава и актов, принятых на референдуме и сходах граждан. 
Например, в Положении о муниципальных правовых актах города Иркутска указывается, что в случае коллизии муниципальных правовых актов, обладающих равной юридической силой, действуют положения акта, принятого позднее[6]. Представляется, что в муниципальном образовании высшей юридической силой должен обладать лишь один нормативный правовой акт — устав муниципального образования. Акты институтов непосредственной демократии по иерархической лестнице должны следовать за ним, предшествуя нормативным правовым актам представительного органа местного самоуправления. Выделение в системе муниципальных правовых актов единственного нормативного правового акта, обладающего высшей юридической силой (устава муниципального образования), соответствует общим принципам построения правовых систем и способствует устранению коллизионных ситуаций в практической правоприменительной деятельности на уровне местного самоуправления. 
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