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Проектно-программные документы муниципальных образований в обеспечении прав и свобод личности
Конституция Российской Федерации в ст. 2 содержит положение, закрепляющее бесспорное значение прав личности: «человек, его права и свободы являются высшей ценностью»1. Абсолют данного установления подтверждается тем, что в этой же статье закрепляется обязанность государства признавать, соблюдать и защищать права и свободы человека и гражданина. Обозначив обязанность лишь государства по защите прав личности, Конституция Российской Федерации таким образом «освободила» органы местного самоуправления от прямой аналогичной обязанности, так как в соответствии со ст. 12 органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.
Однако, полагаем, что такое невключение местного самоуправления в число субъектов защиты прав и свобод личности в ст. 2 Конституции Российской Федерации не является основанием для исключения муниципального уровня власти из правозащитного механизма. Поэтому представляется интересным исследование положений Конституции Российской Федерации и иных нормативных правовых актов Российской Федерации на предмет выявления норм, указывающих, что органы местного самоуправления принимают участие в механизме защиты прав человека.
Так, в ст. 18 Конституции Российской Федерации говорится, что права и свободы человека и гражданина определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием. Данное положение на высшем уровне закрепляет обязанность органов местного самоуправления осуществлять свою деятельность не только не нарушая права и свободы личности, но и в интересах личности. А в случае нарушения прав и свобод человека предполагается, что органы местного самоуправления будут содействовать их восстановлению и защите.
Продолжая исследование Главы 2 Конституции Российской Федерации, обратимся к норме ч. 2 ст. 24, которая наряду с органами государственной власти закрепляет и для органов местного самоуправления и их должностных лиц обязанность по обеспечению лицам возможности ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими их права и свободы, если иное не предусмотрено законом. По данному положению интересным представляется Постановление Конституционного Суда Российской Федерации (далее – Конституционный Суд РФ) от 18 февраля 2000 г. № 3-П «По делу о проверке конституционности пункта 2 статьи 5 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина Б.А. Кехмана»1. Так, судьи Конституционного Суда РФ, толкуя Конституцию Российской Федерации, указали на то, что праву получать информацию, непосредственно затрагивающую права и свободы человека, корреспондирует обязанность органов государственной власти и их должностных лиц предоставлять гражданину соответствующие сведения (п. 3). Однако ничего не упомянули об органах местного самоуправления. С одной стороны, такое упущение можно отнести к тому, что в Постановлении речь идет о прокуратуре, а она, как известно, государственный орган, поэтому акцент делается именно на органы государственной власти. С другой стороны, полагаем, что если интерпретации Базового закона государства даются высшей судебной инстанцией, то исключать из рассматриваемой нормы какие-либо положения недопустимо.
По мнению автора, закрепленное в ч. 2 ст. 24 Конституции Российской Федерации положение свидетельствует о важной роли органов местного самоуправления в защите прав и свобод личности, так как указанной обязанности органов местного самоуправления корреспондирует право граждан на защиту своих прав.
Еще одно положение Конституции Российской Федерации, подтверждающее обеспечение местным самоуправлением защиты прав и свобод личности, закреплено в ч. 2 ст. 32: «граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления»1. Данная норма наделяет граждан правом участия в реализации непосредственного народовластия, а в последующем и в управлении государством и муниципальными образованиями. Посредством такого участия граждане получают возможность защищать свои права и права других лиц. Таким образом, вполне обоснованно говорить о правозащитном потенциале нормы ч. 2 ст. 32 Конституции Российской Федерации для органов местного самоуправления.
Немаловажной в аспекте заявленной тематики является норма ст. 33 Конституции Российской Федерации: «граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления». Как отмечается некоторыми учеными-конституционалистами, несмотря на личную заинтересованность граждан в предусмотренных обращениях, они должны быть по своей направленности и публично-правовыми, то есть затрагивать вопросы, составляющие конституционные начала управления делами государства, эффективного решения стоящих перед обществом и государством в лице их органов, организаций, хозяйствующих субъектов задач, включая и надлежащее обеспечение и защиту прав и свобод1. Такая точка зрения представляется верной и аргументирует наличие правозащитной функции местного самоуправления. Вместе с тем, данная норма носит ограничительный характер, обеспечивая не защиту прав и свобод личности, а лишь граждан.
Анализ конституционного положения ст. 40 показал, что органы местного самоуправления наравне с органами государственной власти создают условия для осуществления права на жилище (ч. 2 ст. 40 Конституции Российской Федерации). Чтобы понять, является ли данное положение подтверждением участия органов местного самоуправления в защите жилищных прав человека, целесообразно обратиться к пониманию термина «осуществление». Полагаем, что понятие «осуществление права» рассматривается в двух смыслах: в узком и широком. В узком смысле осуществлением права будет являться лишь его непосредственное исполнение, а в широком – исполнение, соблюдение, охрана и защита. В научной литературе также можно встретить мнения, совпадающие с мнением автора2.
Таким образом, интерпретируя «осуществление права» в широком смысле, мы можем говорить о том, что органы местного самоуправления обеспечивают защиту законных прав и интересов лиц в жилищной сфере (например, при приобретении жилых помещений или пользовании ими на законных основаниях, при потреблении коммунальных услуг). Данное конституционное положение получило свое развитие и конкретизацию в Жилищном кодексе Российской Федерации (далее – Жилищный кодекс РФ), который в ст. 14 устанавливает полномочия органов местного самоуправления в жилищной сфере3.
Роль органов местного самоуправления в обеспечении прав и свобод личности в правовых позициях Конституционного Суда Российской Федерации
На реализацию этих мероприятий было израсходовано 2,8 млн. рублей из бюджета городского округа «Город Белгород».
В итоге достигнуты следующие положительные результаты1: оборот организаций по видам экономической деятельности увеличился до 236,9 млрд. рублей; обеспеченность торговыми площадями на 1000 жителей составила 985 м (121% от запланированного значения); обеспеченность посадочными местами в предприятиях общественного питания (общедоступная сеть) на 1000 жителей – 55,3 единицы (120% от запланированного значения); показатель «Удельный вес новых и модернизированных предприятий торговли, общественного питания» достиг плановых значений (на 2,1% и на 7% соответственно). объем налоговых поступлений в бюджет городского округа «Город Белгород» от предприятий туризма увеличился на 36%; число туристов и экскурсантов возросло на 20,1 тыс. человек.
С целью укрепления здоровья жителей города в 2013 г. разработана программа «Развитие детско-юношеского футбола на территории города Белгорода на 2013 – 2016 годы», реализация которой позволила завершить строительство стадиона МБОУ СОШ №41, футбольной площадки на базе МБОУ СОШ №29, капитально отремонтировать южную трибуна стадиона «Салют». Проведение спортивных мероприятий среди детей, подростков и молодежи также позволило достичь плановых значений целевых показателей программы. Финансирование программы происходило за счет средств областного бюджета и внебюджетных источников и составило почти 28 млн. рублей. Для достижения цели «Развитие духовного, культурного и интеллектуального потенциала населения города» реализованы практически все запланированные мероприятия программ: «Развитие муниципальной системы образования на 2012-2016 годы»; «Реконструкция и капитальный ремонт образовательных учреждений (2012-2016 годы)»; «Развитие загородных оздоровительных лагерей на 2012-2016 годы»; «Развитие библиотечно-информационной сети на 2013-2016 годы».
Реализация мероприятий программ позволила достичь следующих результатов1: охват детей дошкольным образованием составил 82,2%, охват детей и подростков дополнительным образованием – 90,5%, охват детей летним отдыхом и оздоровлением – 98,0%, доля образовательных учреждений, получивших статус стажерской площадки – 8,7%, доля школ, содействующих укреплению здоровья, – 53%. В библиотеках города созданы условия для осуществления пользователями самостоятельного информационного поиска. Однако не удалось достичь плановых значений целевых показателей «Количество экземпляров библиотечного фонда на 1 тыс. населения» и «Обновление библиотечных фондов» (1608 экземпляров против запланированных 1950 и 4% против запланированных 4,5% соответственно).
Реализация программ потребовала привлечения 101,7 млн. рублей. В результате1: оказаны меры социальной поддержки семьям, попавшим в трудную жизненную ситуацию (1 740 семей), 7 многодетным семьям, воспитывающим пять и более детей завершено строительство индивидуальных жилых домов; 70 граждан воспользовались социальной услугой «Санаторий на дому»; трудоустроено 3 106 безработных, организованы общественные работы, в которых приняли участие 146 человек, оказана финансовая помощь в организации собственного дела 34 безработным гражданам, проведены ярмарки вакансий, временно трудоустроено 1103 несовершеннолетних гражданина, направлено 396 человек на профессиональное обучение, 4 605 человек получили профориентационные услуги. Оказана финансовая помощь 34 безработным в организации собственного дела на общую сумму 5 186 тыс. рублей. Консультационно-методическую помощь по организации предпринимательской деятельности получили 66 безработных граждан.
Создание органами местного самоуправления условий для осуществления права на жилище
В отличие от предыдущего постановления Конституционный Суд РФ прямо указывает на обязанность муниципальных органов защищать права и свободы личности, отмечая, что таковая является конституционной, то есть буквально – закрепленной в Конституции Российской Федерации. В этом контексте Постановление содержит ссылку на ст. 2 российской Конституции, которая гласит: «человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства». Данная статья не относит органы местного самоуправления к числу субъектов защиты прав и свобод личности, однако, отсылая к этой статье, Конституционный Суд РФ исходит из презумпции наибольшей важности прав и свобод человека, защищать которые должна любая публичная структура. Таким образом, умозаключение об участии местного самоуправления в правозащитном механизме полагаем обоснованным.
Интересной представляется правовая позиция Конституционного Суда РФ по заявленной теме, выраженная в его Определении от 12 мая 2005 г. № 244-О «По жалобе граждан Вихровой Любови Александровны, Каревой Екатерины Ивановны и Масловой Валентины Николаевны на нарушение их конституционных прав п. 1 ч. 1 ст.134, ст.ст. 220 и 253 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации»1. Так, Конституционный Суд РФ, рассматривая право на судебную защиту и его гарантии, говорит о том, что осуществление конституционных отношений, которые связаны с непосредственным действием основных прав и свобод, согласуется с тем, что личность в ее взаимоотношениях с государством и местным самоуправлением является не объектом их деятельности, а равноправным субъектом. И такой субъект вправе защищать свои права любыми законными способами, а также спорить с государством и муниципальными органами, которые, в свою очередь, связаны принципами законности и верховенства прав и свобод человека и гражданина.
Из данной правовой позиции очевиден факт признания Конституционным Судом РФ подчинения органов местного самоуправления при осуществлении своей деятельности закону и правам человека. Такое подчинение означает не только ненарушение прав и свобод личности, но и действие в их интересах, их признание, соблюдение и защиту.
В качестве еще одного примера можно привести Постановление Конституционного Суда РФ от 5 февраля 1993 г. № 2-П «По делу о проверке конституционности правоприменительной практики, связанной с судебным порядком рассмотрения споров о предоставлении жилых помещений; о проверке конституционности административного порядка выселения граждан из самоуправно занятых жилых помещений с санкции прокурора; о проверке конституционности отказа в возбуждении уголовного дел»1. В этом Постановлении затрагиваются жилищные права граждан и говорится, что переселение жильцов из домов, грозящих обвалом (аварийных), возлагается на региональные органы исполнительной власти и муниципальные органы. Также Конституционный Суд РФ отметил, что органы местного самоуправления обязаны осуществлять контроль состояния жилых домов, находящихся на территории муниципального образования.
Такая позиция высшей судебной инстанции соответствует положениям Конституции Российской Федерации, в которых закреплена обязанность органов местного самоуправления создавать условия для осуществления права на жилище (ч. 2 ст. 40). Конституционное право на жилище означает юридически гарантированную возможность каждого быть обеспеченным постоянным жилищем. Необходимо также обратить внимание на то, что обязанность соответствующих муниципальных органов переселять жильцов из аварийных домов, проживание в которых является небезопасным, корреспондирует важнейшему неотъемлемому праву человека – праву на жизнь. Таким образом, Конституционный Суд РФ не только напрямую говорит об обязанности органов местного самоуправления защищать право человека на жилище, но и конкретизирует эту обязанность, придавая ей новый, более широкий диапазон реализации.
В практике Конституционного Суда РФ наличествует Постановление от 11 ноября 2003 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности положений пункта 2 статьи 81 Закона Челябинской области «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Челябинской области» в связи с запросом Челябинского областного суда город Москва»2, в котором местному самоуправлению дается следующее определение: «признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая самостоятельное решение населением вопросов местного значения; данная публичная власть является наиболее приближенной к населению и ориентирована на выполнение задач социального государства» (п. 2).
В данном аспекте необходимо обратиться к вопросу о том, что такое социальное государство и каковы его основные функции и обязанности. Так, в ст. 7 Конституции Российской Федерации закреплено положение о том, что Россия – социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Также в ч. 2 этой же статьи перечислены те институты, которые в первую очередь должны поддерживаться и защищаться социальным государством. Это семья, материнство, отцовство и детство; труд, здоровье, инвалидность. Полагаем, что данный перечень не носит исчерпывающего характера. В доктрине конституционного права есть мнение, что социальное государство в том понимании, которое вкладывает в него действующая Конституция Российской Федерации, должно стремиться лишь к максимально возможному в условиях демократической страны равномерному содействию благу всех граждан и к максимально возможному равномерному распределению жизненных тягот1.
Обобщая сказанное о социальном государстве, логично умозаключение о том, что Конституционный Суд РФ, заявив об ориентации местного самоуправления на решение задач социального государства, тем самым возложил на него обязанности по защите многочисленных прав и свобод личности, носящих социальных характер.
Кроме социальных прав и свобод личности еще одной многочисленной группой прав являются экономические права, которым Конституционный Суд в рассматриваемом аспекте уделил должное внимание. Так, в своем Определении от 12 апреля 2005 г. № 142-О «Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Губернатора Тульской области о проверке конституционности подпункта 8 пункта 3 статьи 7 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»2 Конституционный Суд РФ, говоря о самостоятельном управлении органами местного самоуправления муниципальной собственностью, выразил позицию, согласно которой федеральный законодатель «не вправе принимать решения, которые ставили бы под сомнение реальную возможность публично-правовых территориальных субъектов самостоятельно решать вопросы, отнесенные к их ведению Конституцией Российской Федерации и, таким образом, умаляли бы право населения субъектов Российской Федерации и (или) муниципальных образований на стремление к экономическому благополучию и созданию условий достойной жизни» (п. 2).
Значение муниципальных образовательных учреждений и предприятий в получении образования
Представляется, что такие подходы отражают грубое деление условий, создаваемых муниципальными органами в заявленной сфере, которое не охватывает и не дифференцирует все принимаемые меры, в связи с чем предлагается авторская классификация.
1. Принятие административных регламентов предоставления муниципальных услуг, непосредственно связанных с исполнением предусмотренных законодательством Российской Федерации и законодательством субъекта Российской Федерации полномочий муниципальных органов в области жилищных правоотношений.
В качестве примера можно привести Постановление главы администрации Старооскольского городского округа Белгородской области от 27 сентября 2013 г. № 3583 «Об утверждении административного регламента предоставления муниципальной услуги «Признание в установленном порядке жилых помещений муниципального жилищного фонда непригодными для проживания»
2. Указанная муниципальная услуга напрямую вытекает из полномочия органов местного самоуправления по признанию непригодными для проживания жилых помещений муниципального жилищного фонда (п. 8 ч. 1 ст. 14 Жилищного кодекса РФ).
В целях реализации полномочия по предоставлению специализированных жилых помещений, находящихся в муниципальном жилищном фонде (ч. 1 ст. 99, ст. 104 Жилищного кодекса РФ), в Губкинском городском округе Постановлением его администрации был утвержден от 4 апреля 2013 г. № 730-па административный регламент предоставления муниципальной услуги «Предоставление служебных жилых помещений и жилых помещений в общежитиях муниципального специализированного жилищного фонда на территории Губкинского городского округа
2. Принятие муниципальных целевых программ, ориентированных на обеспечение граждан жильем либо денежными средствами, позволяющими приобрести жилье.
Долгосрочная целевая программа «Обеспечение жильем молодых семей Старооскольского городского округа» на 2011-2015 годы», утвержденная Постановлением главы администрации Старооскольского городского округа Белгородской области от 13 мая 2011 г. № 18752, предполагает предоставление социальных выплат молодым семьям для приобретения жилья эко-номкласса, для постройки индивидуального жилого дома экономкласса и ряд других стимулирующих мер. Аналогичная программа действует с 2011 г. в Корочанском районе Белгородской области3.
В Губкинском городском округе реализуется муниципальная программа «Обеспечение доступным и комфортным жильем и коммунальными услугами жителей Губкинского городского округа на 2014-2016 годы», утвержденная Постановлением администрации Губкинского городского округа Белгородской области от 14 октября 2013 г. № 24-79-па4. Данная программа отличается от предыдущей наличием шести подпрограмм, которые направлены не на обеспечение новым жильем граждан, а на проведение капитального ремонта многоквартирных домов, на переселение граждан из аварийных домов и их снос и т.д. Кроме того, данная программа распространяется не на отдельные категории граждан (малоимущие или молодые семьи), а на всех граждан городского округа.
Отметим, что решение жилищных проблем программно-целевым методом является наиболее эффективным и перспективным направлением деятельности муниципалитетов: муниципальные целевые программы – это, как правило, крупномасштабные проекты, которые максимально задействуют финансовые, материальные, технические, трудовые, информационные и иные ресурсы, а их итоговый результат соответствует запланированному.
3. Принятие муниципальных целевых программ, основной целью кото рых является создание дополнительных условий для содействия в реализации прав граждан на жилище.
К числу таких программ можно отнести утвержденную Постановлением администрации Губкинского городского округа Белгородской области от 28 апреля 2014 г. № 877-па муниципальную программу «Молодежь Губкинского городского округа на 2014-2016 годы»1. Ее цель – создание условий для самореализации и саморазвития личности, которая достигается путем патриотического воспитания молодежи, проведения последовательной молодежной политики. Вместе с тем одна из ее подпрограмм («Обеспечение жильем молодых семей на 2014-2016 годы») должна обеспечить социальными выплатами 12 нуждающихся в улучшении жилищных условий молодых семей.
4. Принятие муниципальных правовых актов, ориентированных на обеспечение жилищем малоимущих граждан, нуждающихся в нем. Такие ак ты могут содержать определенные нормативы, которые учитываются при от несении граждан к категории малоимущих и нуждающихся в жилье; порядок и процедуру признания граждан малоимущими и нуждающимися в жилье; порядок предоставления жилых помещений муниципального жилищного фонда по договорам социального найма и др.
Здесь отметим Постановление главы администрации Старооскольского городского округа Белгородской области от 24 июля 2014 г. № 2503 «Об утверждении средней рыночной стоимости одного квадратного метра общей площади жилья на третий квартал 2014 года»2, которое необходимо для расчета имущественной обеспеченности одиноко проживающего гражданина или семьи в целях признания малоимущими, принятия на учет как нуждающихся в жилье и последующего предоставления жилья.
В Губкинском городском округе Решением Совета депутатов от 29 мая 2013 г. № 51 определены размеры платы за пользование жилыми помещениями муниципального жилищного фонда, за их содержание и ремонт для нанимателей жилых помещений по договорам социального найма, то есть для малоимущих лиц, получивших в установленном порядке жилье. Подчеркнем, что размер платы за пользование таким жильем символический (1,86 рублей за 1 квадратный метр), что позволяет малоимущим гражданам реализовать важнейшие неотъемлемые конституционные права (ч. 1 ст. 7, ч. 1 ст. 17, ст. 40 Конституции Российской Федерации).
5. Принятие иных муниципальных правовых актов, так или иначе касающихся реализации органами местного самоуправления своих полномочий в сфере жилищных правоотношений.
Уместно привести в пример Постановление администрации муниципального района «Корочанский район» от 26 апреля 2011 г. № 304 «О предоставлении субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг»2, согласно которому управление социальной защиты населения перечисляет поставщикам жилищно-коммунальных услуг денежные средства на оплату жилья и коммунальных услуг определенных граждан.
Проведенное исследование позволяет говорить об активности органов местного самоуправления муниципальных образований Белгородской области в обеспечении реализации прав граждан на жилище.

