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Муниципальные образования как субъект обращения в Конституционный Суд: опыт Российской Федерации и 
Федеративной Республики Германии

Municipality as subject of appeal to the Constitutional Court: the experience of the Russian Federation and
Federal Republic of Germany

В данной работе проведен сравнительно-правовой анализ части института Субъектов обращения в Конституционный суд в страноведческом аспекте, а именно Муниципальных образований в качестве  субъектов обращения в Конституционный суд в Российской Федерации(РФ) и Федеративной Республике Германии(ФРГ) с выявлением общих и различных черт.

This article presents a comparative legal analisis of the Institute of Subjects of appeal to the Constitutional Court in the cross-cultural aspect, namely the municipality as subjects of appeal to the Constitutional Court of the Russian Federation (RF) and the Federal Repablic of Germany (FRG) with identification of common and different features.

Российская конституционная юстиция многое переняла с иностранных правовых моделей. В частности, Германия оказала значительное влияние на русское право. Например, на методологию принятия тех или иных решений, нормативно-правового закрепления процедур. Федеральный конституционный суд ФРГ считается одним из старейших и наиболее авторитетных учреждений подобного рода в Европе. Справедливо было замечено Ангеликой Нуссбергер, директором Института восточно-европейского права Университета г. Кёльна: «исторической заслугой Федерального конституционного суда Германии, без сомнения, является конкретизация принципа соразмерности – этой аргументационной конструкции, которая нашла свое отражение и в практике российского Конституционного Суда»[footnoteRef:1]. [1:  Нуссбергер А. Конституционный Суд - не только важнейшая составляющая политической жизни государства, но и рупор современного юридического сообщества // Журнал конституционного правосудия. 2011. N 5. С. 15 - 16, 15. ] 

Следует начать с различного подхода к пониманию статуса субъектов местного самоуправления в правовых системах Германии и России. В соответствии со ст. 12 Конституции РФ[footnoteRef:2] закрепляется признание и гарантия местного самоуправления, органы которого в систему органов государственной власти не входят. Согласно ст.132 именно органы местного самоуправления решают вопросы местного значения и наделены отдельными государственными полномочиями. Данная ситуация вызывает двойственную правосубъектность на практике из-за подмены муниципальных образований их органами.  [2:  Конституция Российской Федерации. – М., 2016. С. 5] 

В Германии же носителями права на коммунальное самоуправление признаются территориальные сообщества – основанные на членстве граждан по признаку их проживания на соответствующей территории, юридические лица публичного права – общины и их объединения (вроде районов или уездов), а сами граждане и жители осуществляют свое право по участию в управлении в рамках этой корпорации и через нее. Право на самоуправление не рассматривается как основное право граждан, а статус общин и объединений основывается на их включении в систему государственного устройства. 
Следовательно, первое различие заключается в том, что в России местное самоуправление характеризуется как вид публичной, не государственной власти, а в Германии коммунальное самоуправление рассматривается как государственная власть, государственное управление. Это различие, в частности, имеет свои начала и в моделях федеративного устройства России и Германии, а именно разграничению предметов ведения и полномочий между Федерацией и ее субъектами. В ФРГ вопросы правовой регламентации коммунального самоуправления, как и обеспечения институциональной гарантии самоуправления, относятся к компетенции земель, когда в России определение общих принципов организации местного самоуправления – предмет совместного ведения Федерации и субъектов. [footnoteRef:3] [3:  Шарипова Э.Я.; Владимиров И. А. Сравнительный анализ системы местного самоуправления России и Германии// Актуальные вопросы экономики и управления: материалы Междунар. науч. конф., М. 2011., С. 115-117] 

Общее же состоит в построении местного самоуправления, как в России, так и в Германии, на основе универсальных демократических принципов, изложенных в Европейской хартии местного самоуправления. Самое значимое для этой работы сходство состоит в том, что и местное образования и коммунальные самоуправления наделены правом жалобы в Конституционный суд.
Необходимо акцентировать внимание на том, что рассматриваемое право отдельно выделено и особым образом входит в деятельность Конституционного суда. В немецком законодательстве деятельность Федерального конституционного суда(ФКС) регулируется многочисленными актами – Основным Законом ФРГ, Законом о Федеральном конституционном суде от 12 марта 1951 г., Германским законом о судьях 1961 г., Законом о судопроизводстве 1877 г. и отдельными нормами ряда других федеральных законов. Одним из множества полномочий ФКС выступает рассмотрение конституционных жалоб общин и объединений общин по поводу нарушений федеральным законом права на самоуправление, закрепленного в ст. 28 Основного закона ФРГ, а в отношении законов земель – при условии, что жалоба не может быть подана в Конституционный суд земли.[footnoteRef:4] [4:  В.В. Маклаков Конституционный контроль в зарубежных странах. М., 2010. С. 251-252.] 

Правом на обращение в Конституционный суд наделены муниципальные образования в России и коммунальные(местные) самоуправления в Германии. Право российских муниципальных образований на конституционную жалобу было подтверждено Постановлением Конституционного Суда РФ от 02.04.2002 № 7-П «По делу о проверке конституционности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами заявителей А.Г. Злобина и Ю.А. Хнаева». Право граждан на местное самоуправление является конституционным и следует из главы 8 Конституции РФ. Обеспечивает защиту данного права народа институт конституционной жалобы граждан. В то время как коммунальные(местные) самоуправления в Германии черпают свои права из п. 4b, абзац 1, ст. 93 Основного закона ФРГ от 23 мая 1949 г.[footnoteRef:5] и из §90-96 Пятнадцатого раздела. Производства в случаях, предусмотренных §13, п. 8а Закона о Федеральном конституционном суде ФРГ от 12 марта 1951г.. Следует отметить, что право на само осуществление коммунального самоуправления (имеется ввиду права общин и их объединений на местное самоуправление) производится через специализированный институт коммунальной конституционной жалобы. Функции этого института осуществляет одна из 6 секций(палат), состоящих из трех судей, по рассмотрению жалоб в ФКС.  [5:  Федеративная Республика Германия. Конституция и законодательные акты: Пер. с нем.; сост. Т.Г. Морщакова; М. 1991. С. 64-65] 

Можно сделать промежуточный вывод о том, что право коммунальных самоуправлений на обращение в ФКС регламентировано более тщательно и полно в немецком законодательстве, нежели в российском. Причиной этому может служить сложившийся и устоявшийся опыт Германии в практике подобных конституционных обращений, в то время как в России рассматриваемый вид обращений можно определить как новизну и открытие дополнительной возможности осуществления коллективом своих конституционных прав и свобод.
Существует так же различие в основаниях обращения в Конституционный суд муниципальных образований и коммунальных самоуправлений. Последние имеют право на обращение в двух случаях: когда было нарушено каким-либо законом Федерации или земли предписанное ст.28 Основного закона ФРГ право на самоуправление(когда нарушенное право не представляется возможности обжаловать в Конституционный суд земли). В российском же законодательстве предусмотрен более широкий круг оснований, который носит универсальных характер для всех, кто обращается с жалобой или ходатайством в Конституционный суд РФ, закрепленный в ст. 36 Федерального конституционного закона  от 21 июля 1994 г. №1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации». 
Порядок принятия к рассмотрения жалобы коммунального самоуправления к ФКС таков, что для подачи необходимо исчерпать все возможности обращения в суд. Это свидетельствует о том, что как и в Российской Федерации, орган конституционного контроля задумывается как специальный, экстраординарный суд, имеющий свои особые задачи, не совпадающие с классической задачей обычной судебной деятельности – рассмотрением споров; предполагается, что суды нижестоящего уровня должны установить и исследовать все фактические обстоятельства дела и дать им необходимую правовую квалификацию и оценку, создав своего рода «платформу» для последующего конституционного разбирательства[footnoteRef:6]. Особое значение имеет §93-а Закона о Федеральном конституционном суде, согласно которому передача конституционной жалобы требует предварительного принятия решения. Оно может быть отклонено одним голосом в комиссии, состоящей из трех судей, в случае недопустимости конституционной жалобы или если она по другим причинам обречена на неуспех.[footnoteRef:7] То есть существует предварительная процедура принятия жалобы к рассмотрению, на которой решается вопрос: будет ли начат пересмотр того или иного акта на соответствие конституционности и нарушены ли действительно права обжалующих. [6:  Блохин П.Д. Защита основных прав средствами конституционного правосудия в Германии. 2014 С. 3]  [7:  Конрад Хессе. Основы Конституционного права ФРГ. М. 1981. С.178] 

 В российском конституционном производстве необходимо неукоснительно соблюсти требуемый законом порядок оформления документации. Так же, как и в немецком праве проводится предварительное рассмотрение жалобы несколькими или одним судьей Конституционного Суда в срок не позднее 3х месяцев с момента регистрации обращения. Далее следует уведомление сторон о принятом том или ином решении. В ст.43 ФКЗ «О Конституционном Суде» содержится исчерпывающий перечень оснований отказа в рассмотрении жалобы или ходатайства судом. Некоторые исследователи делают вывод о том, что выявление неопределенности на предварительной стадии изучения судьями ведет к фактическому признанию обжалуемой нормы конституционной без проверки в судебном разбирательстве.
Указанные предварительные процедуры в конституционном производстве обеих стран являются положительным моментом для предотвращения излишней загруженности Конституционного Суда. Так, обращения проходят через своеобразный фильтр, который определяет степень допустимости и оправданности жалобы. 
Подводя итоги сопоставления муниципальных образований (коммунальных самоуправлений) России и Германии, нужно сказать, что 
из-за того, что русская юстиция многое позаимствовала у немецкой при проведении конституционной реформы, прослеживается много общего в объеме прав на конституционное обращение и процедуры их реализации. Однако, Россия пошла дальше, предоставив своим муниципальным образованиям бóльшие права и полномочия как в сфере управления, так и в сфере вопросов, обжалуемых в Конституционном Суде. Можно сказать, что с точки зрения разумности германская модель правосудия хороша для Германии, а российская – для России, что обусловлено различными историческими условиями при становлении правовых моделей государств и особенностей федеративного устройства. 
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