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РЕФЕРАТ

Бакалаврская работа содержит 56 с., 54 источника

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ, МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ПРАВОВЫЕ
АКТЫ, УСТАВ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ, ПУБЛИЧНЫЕ
СЛУШАНИЯ, ПРАВОВАЯ ЭКСТПЕРТИЗА

Устав муниципального образования выступает связующим звеном, через

которое конституционные установления и нормы федерального законодатель-

ства, законодательства субъекта Федерации трансформируются в положения

нормативных актов муниципальных образований РФ, что является важным

условием единства правовой системы страны. Устав муниципального образова-

ния вместе с уставом субъекта Федерации играют системообразующую роль в

отношении системы уставного регулирования в целом.

Целью исследования является раскрытие на основе комплексного си-

стемного анализа особенностей устава муниципального образования как нор-

мативно-правового акта правовой системы местного самоуправления, разработ-

ка методических рекомендаций по его совершенствованию.

Методологической основой исследования стали исторический, формаль-

но-юридический методы исследования, а также метод системного анализа.
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ВВЕДЕНИЕ

Устав муниципальных образований — это основной нормативно-

правовой акт, регламентирующий функционирование конкретного муници-

пального образования. Глубокий и всесторонний анализ содержания уставов,

выявление их общего, особенного по сравнению с иными правовыми актами,

имеет важное научное и практическое значение, что также обуславливает акту-

альность избранной темы.

Именно устав муниципального образования выступает связующим зве-

ном, через которое конституционные установления и нормы федерального за-

конодательства, законодательства субъекта Федерации трансформируются в

положения нормативных актов муниципальных образований РФ, что является

важным условием единства правовой системы страны. Устав муниципального

образования вместе с уставом субъекта Федерации играют системообразую-

щую роль в отношении системы уставного регулирования в целом.

Проблема правовой природы устава муниципального образования, его

места в системе муниципально-правовых актов всегда была в центре внимания

ученых. Особенности устава муниципального образования как нормативно-

правового акта российской правовой системы исследованы В.М. Барановым,

Н.С. Бондарь, В.И. Васильевым, И.В. Выдриным, В.Б. Зотовым,

В.Г.Игнатовым, А.Н. Лебедевым, А.В. Леонтенковым, А.А. Сергеевым, Ю.А.

Тихомировым, М.А. Чернышевым, В.И. Шкатулла, Е.С. Шугриной и др. Во-

просы порядка принятия и реализации положений устава муниципального об-

разования приобрели особую актуальность в современный период. В этой свя-

зи следует отметить работы: И.А.Алексеева, О.Н. Ванеева,Е.В.Гриценко,

А.А.Иваченко, К.Н. Княгининой, Т.Ф. Колкневой, А.Н.Костюкова,

С.А.Леонтьевой, В.В. Мамонова, А. Мелентьева, Е.А. Незнамовой,

А.С.Палазян, О.Л. Савранской, А.А.Сергеева, Д.Л. Суркова, Ю.А. Чайки, С.И.

Чащиной, А.М.Цалиева, В.В.Эмиха и др.

Вместе с тем следует констатировать, что в настоящее время недостаточ-
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но глубоко исследована правовая сущность и назначение устава как регулятора

общественных отношений. Отсутствует научная концепция основного закона

муниципального образования как важнейшего элемента правовой системы гос-

ударства. Указанные обстоятельства в значительной степени обуславливают

актуальность предпринятого бакалаврского исследования.

Целью исследования является раскрытие на основе комплексного си-

стемного анализа особенностей устава муниципального образования как нор-

мативно-правового акта правовой системы местного самоуправления, разработ-

ка методических рекомендаций по его совершенствованию.

Достижению поставленной цели способствовало решение следующих ос-

новных задач:

1. Рассмотреть устав муниципального образования в системе российского

права и законодательства.

2. Проанализировать порядок разработки и принятия устава муниципаль-

ного образования, а также определить значение государственной регистрации,

обнародования и вступления в силу устава муниципального образования.

3. Исследовать особенности содержания уставов муниципальных образо-

ваний.

4. Определить пробелы в сфере уставного регулирования муниципального

образования, а также разработать конкретные предложения и рекомендации по

развитию и совершенствованию данной сферы.

Методологической основой исследования стали исторический, формаль-

но-юридический методы исследования, а также метод системного анализа.
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1 ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА СИСТЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИР-
ВАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ

1.1 Место и роль нормативных правовых актов органов местного са-

моуправления в системе правового регулирования муниципальных отно-

шений

Современную систему правового регулирования муниципальных отно-

шений невозможно представить без нормативных правовых актов органов

местного самоуправления1. Их удельный вес в правовом массиве нормативных

правовых актов возрастает в связи с повышением роли местного самоуправле-

ния как формы публичной власти, развитием муниципальных отношений. В

связи с этим возникает вопрос: какое место занимают эти акты в системе пра-

вового регулирования и какую роль они играют в регулировании муниципаль-

ных отношений?

Согласно положениям Федерального Закона Российской Федерации от 6

октября 2003 г. N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» (далее - Федеральный Закон об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации),

можно определить следующую роль муниципальных правовых актов в регули-

ровании отношений в сфере местного самоуправления. Во-первых, акты орга-

нов местного самоуправления закрепляют статус муниципального образования.

Эта роль принадлежит, прежде всего, уставу муниципального образования. По-

скольку в настоящее время принятие устава Федеральным Законом об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации от-

несено к ведению представительного органа (и только в поселениях с числом

граждан, обладающих избирательным правом менее 100 человек - к ведению

1 Костюков А.Н. Муниципальное право как отрасль российского права: Монография. М., 2003. – С.145; Овчин-
ников И.И. Акты органов местного самоуправления. Выборное должностное лицо местного самоуправления.
Муниципальное управление: Энциклопедический словарь. М., 2008. – С.123; Васильев В.И. Муниципальное
право России. М., 2008. – С.111; Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: кон-
ституционализация муниципальной демократии в России. М., 2009. – С.133-134 и др.
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схода граждан), можно приписывать эту роль именно актам органов местного

самоуправления. Хотя, имея в виду особое значение устава муниципального

образования для жизни населения, проживающего на территории муниципаль-

ного образования, нельзя согласиться с таким подходом законодателя к опреде-

лению порядка принятия устава. Представляется, что не только население по-

селений, где проживает менее 100 граждан, обладающих избирательным пра-

вом, может непосредственно принимать устав. В научной литературе исследо-

ватели ссылаются  на перечень вопросов, которые не могут быть вынесены на

референдум в соответствии с  Федеральным Законом Российской Федерации от

12 июня 2002 г. N 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права

на участие в референдуме граждан Российской Федерации»2 (далее – Феде-

ральный Закон об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в

референдуме граждан Российской Федерации). В перечень таких вопросов не

входит принятие устава муниципального образования. Таким образом,  можно

сделать вывод, что устав муниципального образования может быть принят и на

референдуме3.

Не без оснований уставу муниципального образования приписывают роль

учредительного акта, которая проявляется в придании юридического характера

сложившимся отношениям в муниципальном образовании, а также являющего-

ся основой для правотворчества в муниципальном образовании. Обладая выс-

шей юридической силой, устав является основой для дальнейшего нормотвор-

чества4. Закрепляя статус муниципального образования, устав определяет пре-

делы ведения, права и обязанности муниципального образования, его органов и

должностных лиц5. Как справедливо отмечает Н.С. Бондарь, особенность уста-

вов муниципальных образований состоит как в предметном регулировании (это

все основные институты местного самоуправления и соответственно муници-

2Федеральный Закон Российской Федерации от 12 июня 2002 г. N 67-ФЗ «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» // СЗ РФ. - 2002. - N 24. - Ст. 2253.
3Иванченко О.А. Учредительная природа уставов муниципальных образований и проблемы правоприменения //
Муниципальное право. - 2004. - N 1. - С. 66.
4Шугрина Е.С. Муниципальное право Российской Федерации. М., 2007. - С. 57.
5Сергеев А.А. Местное самоуправление в Российской Федерации: проблемы правового регулирования. М.,
2006. - С. 372 - 373.
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пальной демократии, реализуемые на территории муниципального образова-

ния), так и с точки зрения юридической силы уставов, в особых нормативных

связях с Конституцией РФ и конституциями (уставами) субъектов Федерации6.

Особое значение устава проявляется в требованиях, предъявляемых зако-

ном к его содержанию и порядку принятия. Наличие в уставе механизма реали-

зации положений и норм, заложенных в федеральном законодательстве и зако-

нах субъекта Российской Федерации, придает этому акту особое значение в

правовом регулировании муниципальных отношений.

Во-вторых, нормативные правовые акты органов местного самоуправле-

ния определяют структуру этих органов, их организационно-правовой статус, а

также правовое положение депутатов, выборных должностных лиц местного

самоуправления.

Ведущая роль в этом принадлежит опять же уставу муниципального об-

разования, который в соответствии со ст. 44 Федерального Закона об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации

определяет структуру и порядок формирования органов местного самоуправле-

ния (п. 4 ч. 1), наименования и полномочия выборных и иных органов местного

самоуправления, должностных лиц муниципального образования (п. 5 ч. 1);

срок полномочий представительного органа муниципального образования, де-

путатов, членов иных выборных органов местного самоуправления, выборных

должностных лиц местного самоуправления, а также основания и порядок пре-

кращения полномочий указанных органов и лиц (п. 7 ч. 1). Наряду с этим устав

муниципального образования определяет виды ответственности органов и

должностных лиц местного самоуправления, основания наступления этой от-

ветственности и порядок отзыва населением выборных должностных лиц мест-

ного самоуправления, досрочного прекращения полномочий выборных органов

местного самоуправления и выборных лиц местного самоуправления.

Если рассматривать статус того или иного субъекта как совокупность его

6Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституционализация муниципальной
демократии в России. М., 2008. - С. 209 - 210.
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прав и обязанностей, то к нормативным правовым актам, закрепляющим статус

отдельных структурных подразделений органов, кроме устава относятся и та-

кие акты, как положения о постоянных комиссиях представительных органов, о

структурных подразделениях местной администрации.

В-третьих, необходимым условием создания и функционирования орга-

нов местного самоуправления является их наделение собственными полномо-

чиями по решению вопросов местного значения. Устав муниципального обра-

зования - тот нормативный правовой акт, который закрепляет полномочия ор-

ганов, создаваемых в конкретном муниципальном образовании. При условии,

что в ст. 17 Федерального Закона об общих принципах организации местного

самоуправления в Российской Федерации закрепляются в целом полномочия

органов местного самоуправления поселений, муниципальных районов и го-

родских округов, значение устава муниципального образования проявляется в

том, что в нем разделены полномочия представительных и исполнительно-

распорядительных органов местного самоуправления, а также определены

формы их взаимодействия. Таким образом, в актах муниципальных органов

осуществляется конкретизация полномочий муниципальных органов в целом и

правотворческих полномочий в частности.

В Федеральном Законе об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации предоставляется населению право опреде-

лять структуру органов местного самоуправления вновь образованного муни-

ципального образования. При этом число создаваемых органов местного само-

управления, их структура, формы взаимодействия зависят от ряда факторов:

типа муниципального образования, численности его жителей, исторических и

иных местных традиций. Все эти особенности могут быть учтены только в про-

цессе разработки и принятия муниципальных правовых актов.

В-четвертых, особую роль нормативные правовые акты органов местного

самоуправления играют в обеспечении механизма реализации прав граждан на

осуществление местного самоуправления.

Законодатель, определяя в гл. 5 Федерального Закона об общих принци-
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пах организации местного самоуправления в Российской Федерации формы

непосредственного осуществления населением местного самоуправления и уча-

стия населения в осуществлении местного самоуправления, устанавливает, что

порядок организации и осуществления этих форм должен определяться уставом

и (или) нормативным правовым актом представительных органов местного са-

моуправления. Анализ правовых норм гл. 5 Федерального Закона об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации по-

казывает, что в уставе муниципального образования должны быть определены:

вид избирательной системы, применяемой в муниципальном образовании, в со-

ответствии с законом субъекта Федерации о муниципальных выборах, основа-

ния для отзыва и процедура его проведения, а также могут быть определены

иные формы участия населения в осуществлении местного самоуправления, не

противоречащие Конституции РФ, федеральным законам и законам субъектов

Федерации. Специальным нормативно-правовым актом представительного ор-

гана муниципального образования должен быть установлен порядок реализа-

ции правотворческой инициативы граждан. Наконец, в уставе и (или) норма-

тивном правовом акте представительного органа согласно Федеральному зако-

ну должны определяться порядок организации и осуществления территориаль-

ного общественного самоуправления, публичных слушаний, собраний, конфе-

ренций, опросов граждан. Именно на уровне муниципальных образований за-

крепляются процессуальные нормы, определяющие процедуру реализации

форм участия населения в решении вопросов местного значения. Таким обра-

зом, правовое обеспечение участия населения в осуществлении местного само-

управления должно создаваться именно на уровне муниципальных образований

в соответствии с Федеральным законом.

В-пятых, нормативные правовые акты органов местного самоуправления

определяют экономическую основу муниципального образования. Основным

муниципальным правовым актом, в котором содержатся основополагающие

нормы о финансовой основе местного самоуправления на территории соответ-

ствующего муниципального образования, является устав муниципального обра-



12

зования. Требование об обязательности отражения в уставе вопросов, связан-

ных с местными финансами, содержится в п. 9 ч. 1 ст. 44 Федерального Закона

об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-

дерации.

Наряду с уставом в муниципальном образовании принимается специаль-

ный правовой акт, посвященный регулированию местных финансов на терри-

тории муниципального образования. Как правило, он носит комплексный ха-

рактер и определяет структуру и компетенцию органов местного самоуправле-

ния, занимающихся финансовой деятельностью на территории муниципального

образования, а также бюджетное устройство и бюджетный процесс в соответ-

ствующем муниципальном образовании. Таким актом является Положение о

бюджетном устройстве и бюджетном процессе муниципального образования.

Кроме того, следует отметить, что большинство нормативных актов орга-

нов местного самоуправления, изданных по вопросам регулирования местных

финансов, посвящено налоговым отношениям. Указанные правовые акты при-

нимаются органами местного самоуправления в пределах их полномочий,

предусмотренных федеральным законодательством о налогах.

Согласно Федеральному Закону об общих принципах организации мест-

ного самоуправления в Российской Федерации владение, пользование и распо-

ряжение муниципальным имуществом осуществляется на основе нормативных

правовых актов органов местного самоуправления, принятых в соответствии с

Конституцией РФ и федеральными законами.

Нормативными правовыми актами местной администрации определяются

порядок, в котором органы местного самоуправления ведут реестры расходных

обязательств муниципальных образований в соответствии с требованиями

Бюджетного кодекса Российской Федерации от 31 июля 1998 г. №1457. Феде-

ральный законодатель предусматривает, что осуществление расходов местных

бюджетов на осуществление органами местного самоуправления отдельных

государственных полномочий, переданных им федеральными законами и зако-

7 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г. №145 //СЗ РФ. - 1998. - №31. - Ст.3823.
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нами субъектов Федерации, может регулироваться нормативными правовыми

актами органов местного самоуправления.

Наконец, порядок формирования, обеспечения размещения, исполнения и

контроль за исполнением муниципального заказа устанавливается уставом му-

ниципального образования и нормативными правовыми актами органов мест-

ного самоуправления в соответствии с федеральными законами и иными нор-

мативными правовыми актами РФ.

Посредством нормативных актов органов местного самоуправления пре-

творяются в жизнь различного рода планы и программы развития муниципаль-

ного образования. При этом следует различать акты, в которых определяются

цели, задачи и направления развития муниципального образования как субъек-

та, обладающего материально-финансовыми ресурсами, а также акты, прини-

маемые по вопросам организационного планирования деятельности органов

местного самоуправления.

В-шестых, муниципальные правовые акты регулируют отношения между

муниципальными образованиями по перераспределению между ними полномо-

чий. В роли таких актов выступают соглашения между муниципальным райо-

ном и поселением.

В-седьмых, важная роль нормативных правовых актов органов муници-

пального образования проявляется и в том, что они определяют общие правила

регулирования нормотворческого процесса в муниципальном образовании. Ос-

новную роль в регулировании этих отношений играет устав муниципального

образования. Определяя структуру органов местного самоуправления муници-

пального образования, закрепляя полномочия этих органов, устав предопреде-

ляет их правотворческую компетенцию. В муниципальном образовании прини-

маются и иные акты, которые влияют на нормотворческую деятельность орга-

нов местного самоуправления. Прежде всего, это регламенты органов местного

самоуправления, в которых закрепляются правила разработки и принятия нор-

мативных правовых актов.

Таким образом, подводя итог, следует отметить, что многообразие при-



14

нимаемых в муниципальном образовании нормативных правовых актов свиде-

тельствует о выполнении ими одновременно нескольких ролей в правовом ре-

гулировании муниципальных отношений.

1.2 Система муниципальных правовых актов в Российской Федера-

ции

В теории права общепризнано, что правовой акт - это специальный юри-

дический письменный документ или действие, исходящие либо непосредствен-

но от населения, либо от компетентных органов, должностных лиц государства,

местного самоуправления и предназначенные для установления правил поведе-

ния участников общественных отношений. Правовые акты подразделяют на

нормативные и ненормативные. Цель нормативного правового акта - устано-

вить нормы права, т.е. первично урегулировать общественное отношение,

определить права и обязанности его участников. Цель ненормативного право-

вого акта (его также называют актом правоприменения, или индивидуальным

актом) - обеспечить реализацию предписаний нормативного акта, его примене-

ние.

Как справедливо указывает А.Ю.Чермит, право на принятие муниципаль-

ных правовых актов вытекает, прежде всего, из положений Конституции РФ,

обращенных к местному самоуправлению8. Ведь если местное самоуправление

обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значе-

ния (ч. 1 ст. 130), а органы местного самоуправления управляют муниципаль-

ной собственностью, формируют и утверждают местный бюджет, устанавли-

вают местные налоги и сборы (ч. 1 ст. 132) и пр., реализовать все это без приня-

тия муниципальных правовых актов невозможно.

И не случайно Федеральный Закон  Российской Федерации от 10 октября

2003 г. №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в

Российской Федерации»9 (далее – Федеральный Закон об общих принципах ор-

8 Чермит А.Ю. Правотворческая практика представительных органов местного самоуправления по структури-
рованию уставов муниципальных образований и их технико-юридическое выражение //Общество и право. -
2011. - №3. - С.6-7.
9 Федеральный Закон Российской Федерации от 10 октября 2003 г. №131 «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации»// СЗ РФ. - 2003. - №40. - Ст.1514.
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ганизации местного самоуправления в Российской Федерации) в гл. 1 содержит

ст. 7 «Муниципальные правовые акты», тем самым подчеркивается, что приня-

тие таких актов является одним из важных способов реализации задач местного

самоуправления. В соответствии с ч. 1 ст. 7 по вопросам местного значения

населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами

местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления

принимаются муниципальные правовые акты. Последние могут приниматься по

вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных

органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъек-

тов РФ, - на основании и во исполнение положений, установленных такими за-

конами.

Муниципальные правовые акты подлежат обязательному исполнению на

всей территории муниципального образования. За их неисполнение граждане,

руководители организаций, должностные лица органов государственной власти

и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в

соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ (ч. 3 ст. 7).

Муниципальные правовые акты не могут противоречить Конституции

РФ, федеральным конституционным законам, Федеральному Закону об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации,

другим федеральным законам и иным нормативным правовым актам Россий-

ской Федерации (т.е. актам Президента РФ, Правительства РФ, других феде-

ральных органов), а также конституциям (уставам), законам, иным норматив-

ным правовым актам субъектов РФ.

Специально муниципальным правовым актам Федеральный Закон об об-

щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-

ции посвящает гл. 7 с идентичным названием. Согласно ст. 43 в систему муни-

ципальных правовых актов входят:

1) устав муниципального образования, правовые акты, принятые на мест-

ном референдуме (сходе граждан);

2) нормативные и иные правовые акты представительного органа муни-
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ципального образования;

3) правовые акты главы муниципального образования, постановления и

распоряжения главы местной администрации, иных органов местного само-

управления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных

уставом муниципального образования.

Устав муниципального образования и оформленные в виде правовых ак-

тов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются ак-

тами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов,

имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального

образования. Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить

уставу и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан).

Представительный орган муниципального образования по вопросам, от-

несенным к его компетенции федеральными законами, законами субъекта РФ,

уставом муниципального образования, принимает решения. Последние могут

быть двух видов: устанавливающие правила, обязательные для исполнения на

территории муниципального образования; по вопросам организации деятельно-

сти представительного органа муниципального образования. Решения предста-

вительного органа муниципального образования, устанавливающие правила,

обязательные для исполнения на территории муниципального образования,

принимаются большинством голосов от установленной численности депутатов

представительного органа муниципального образования, если иное не установ-

лено Федеральным Законом об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации.

Глава муниципального образования, являющийся председателем предста-

вительного органа, в пределах своих полномочий, установленных уставом му-

ниципального образования и решениями представительного органа муници-

пального образования, издает постановления и распоряжения по вопросам ор-

ганизации деятельности представительного органа муниципального образова-

ния.

Глава муниципального образования, являющийся одновременно главой
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местной администрации, а также глава местной администрации, работающий

по контракту, издают постановления и распоряжения. Постановления издаются

по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением от-

дельных государственных полномочий, переданных органам местного само-

управления федеральными законами и законами субъектов РФ, а распоряжения

- по вопросам организации работы местной администрации.

Председатель представительного органа муниципального образования

издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности

представительного органа муниципального образования.

Иные должностные лица местного самоуправления издают распоряжения

и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям уставом муниципально-

го образования.

Муниципальные правовые акты, конечно, не равнозначны. В их системе

на первом месте стоит устав муниципального образования как главный норма-

тивный юридический документ по вопросам жизни муниципального образова-

ния, деятельности муниципальных органов и развития непосредственной демо-

кратии на муниципальном уровне; к тому же по закону устав - это еще и акт

высшей юридической силы в системе муниципального правотворчества. Далее

надо поставить решения, принятые на местном референдуме: они также обла-

дают высшей юридической силой, но не менее существенно и то, что, как пра-

вило, на местные референдумы выносятся важные вопросы развития муници-

пальной территории. Вслед за ними следуют решения представительного орга-

на муниципального образования, устанавливающие правила поведения (напри-

мер, принятие муниципального бюджета, планов и программ развития муници-

пального образования, определение порядка управления муниципальным иму-

ществом и т.д.).

Говоря о втором виде решений представительного органа, касающихся

его собственной деятельности, отметим, что значение для населения может

быть скромнее - в связи с формированием органа (например, об образовании

постоянных комиссий) и участием в его работе, а это не всегда касается каждо-
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го местного жителя.

На следующую позицию, по мнению А.С.Палазян, могут претендовать

акты главы муниципального образования с функциями главы местной админи-

страции и акты главы местной администрации по контракту - постановления и

распоряжения по вопросам местного значения и вопросам осуществления от-

дельных государственных полномочий10.

Более целевое назначение и узкую направленность имеют постановления

и распоряжения председателя представительного органа, поскольку они изда-

ются по вопросам деятельности данного органа (например, подготовка и созыв

сессии, назначение на должность и увольнение с должности работников аппа-

рата представительного органа и т.д.). То же самое можно сказать о распоряже-

ниях и приказах иных должностных лиц местного самоуправления.

Характеризуя муниципальное правотворчество, следует также отметить,

что в ст. 7 Федерального Законом об общих принципах организации местного

самоуправления в Российской Федерации, закрепляющей его ключевые начала,

также зафиксировано право органов местного самоуправления на судебное

оспаривание актов органов государственной власти, нарушающих права мест-

ного самоуправления. В соответствии с ч. 5 ст. 7, если орган местного само-

управления полагает, что федеральный закон или иной нормативный правовой

акт Российской Федерации либо закон или иной нормативный правовой акт

субъекта РФ по вопросам организации местного самоуправления и (или) уста-

новления прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправ-

ления и должностных лиц местного самоуправления не соответствует Консти-

туции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, до-

говорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами

государственной власти Российской Федерации и ее субъекта, вопрос разреша-

ется соответствующим судом. До вступления в силу решения суда, дающего

оценку государственно-правовому акту, принятие муниципальных правовых

10 Палазян А.С. Устав муниципального образования: проблемы структурирования, принятия и государственной
регистрации //Общество и право. - 2011. - №5. - С.4-5.
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актов, противоречащих соответствующим положениям федерального закона

или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо субъекта

РФ, не допускается.

2 УСТАВ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ КАК ОСОБЫЙ ВИД
МУНИЦИПАЛЬНОГО ПРАВОВОГО АКТА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕ-
РАЦИИ
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2.1 Основные этапы развития устава как нормативно-правового акта

муниципального права России

Муниципальное право как отдельная отрасль права существует сравни-

тельно недавно. В настоящее время достаточно точно сформулированы основ-

ные положения, определяющие ее место среди иных отраслей отечественного

права. В науке отмечают комплексный характер норм муниципального права,

особые предмет и метод правового регулирования, специфику субъектов муни-

ципально-правовых отношений и иные отличительные черты, присущие данной

отрасли. Для формирования общей стратегии развития муниципального права

необходимо обратиться к историческому аспекту развития муниципально-

правовых отношений в России. Всю историю развития нормотворческой дея-

тельности местного самоуправления в России можно разделить на следующие

этапы и периоды:

1.Период становления местного самоуправления в России (1990—1991

гг.). Первый этап законодательного закрепления идей местного самоуправления

(1990 г.). Второй этап формирования местного самоуправления в РСФСР (1991

г.).

2.Период конституционных преобразований местного самоуправления

(1992-1995 гг.). Первый этап конституционных преобразований в РСФСР (1992

г.). Второй этап коренного конституционного реформирования (1993—1995

гг.).

3.Переходный период эволюции нормотворчества о местном самоуправ-

лении (1995—1999 гг.). Первый этап формирования законодательства о мест-

ном самоуправлении переходного периода (1995 г.). Второй этап реформирова-

ния системы местного самоуправления переходного периода (1995—1999 гг.).

4.Период формирования современной системы местного самоуправления

(1999 г.- по сегодняшний день).

Первый этап определения развития нормотворчества о местном само-

управлении (1999—2000гг.). Второй этап создания базовых условий для разви-
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тия современного местного самоуправления (2000—2003 гг.).

5.Период законодательной реализации современных представлений о

местном самоуправлении (2003 г. — по сегодняшний день).

Впервые в российском законодательстве упоминание об уставе местного

самоуправления появилось в Законе Российской Федерации от 6 июля 1991 г.

№ 1550-1  «О местном самоуправлении в Российской Федерации». В нем гово-

рилось о положении (уставе) о местном самоуправлении. Однако в период с

1991 по 1995 годы практически ни в одном городе такие положения (уставы) не

были приняты в силу нескольких причин.

Во-первых, в ст. 5 Закона Российской Федерации от 6 июля 1991 г.

№1550-1 «О местном самоуправлении в Российской Федерации»11 (далее – За-

кон о местном самоуправлении) не было точно определено его место в право-

вой системе государства. Закон только допускал возможность принятия этого

документа, не обязывая к этому местные органы власти.

Во-вторых, принятие положения (устава) о местном самоуправлении

влекло закрепление в обязательном порядке за районными в городе органами

власти и управления таких полномочий, которые делали бы их достаточно не-

зависимыми от городского уровня власти и управления, например, полномочия

иметь муниципальную собственность и распоряжаться ею. Однако все эти по-

ложения Закона о местном самоуправлении в Российской Федерации входили в

противоречие с Законом РСФСР от 3 июля 1991 г. № 1531-1 «О приватизации

государственных и муниципальных предприятий в РСФСР»12, ст. 5 которого

предусматривала создание органов, принимающих решения о распоряжении

муниципальным имуществом только на уровне городов, за исключением райо-

нов в области и районов в городе.

В-третьих, Закон предусматривал регистрацию положения (устава) о

местном самоуправлении органами государственной власти соответствующего

края, области, автономной области, автономного округа. Однако процедуры ре-

11 Закон Российской Федерации от 6 июля 1991 г. №1550-1«О местном самоуправлении в Российской Федера-
ции» //Ведомости СНД и ВС РСФСР. - 1991. - №29. - Ст.1010.
12 Закон РСФСР от 3 июля 1991 г. № 1531-1 «О приватизации государственных и муниципальных предприятий
в РСФСР» //Ведомости СНД и ВС РСФСР. - 1991. - №27. - Ст.924.
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гистрации не были определены, что делало невозможным выполнения требова-

ний этой статьи.

Конституция РФ 1993 г. и Федеральный Закон от 28 августа 1995г. №

154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации» и Федеральный Закон Российской Федерации об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации от

6 октября 2003 г. № 131-ФЗ заложили основы для реформирования местного

самоуправления в России и пополнили правовую систему РФ новым источни-

ком права — уставом муниципального образования. По законам все муници-

пальные образования обязаны иметь устав, который является их основным

нормативным актом.

Федеральный Закон об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации составлен более грамотно, в нем устав

рассматривается шире. Так, в ст. 43 Закона сказано, что устав муниципального

образования и оформленные в виде правовых актов решения, принятые на

местном референдуме (сходе граждан), являются актами высшей юридической

силы в системе муниципальных правовых актов, имеют прямое действие и

применяются на всей территории муниципального образования. Далее в Законе

отмечено, что должно определяться Уставом, какие вопросы регулируются, да-

ны более полные сведение о том, кто принимает, как и в каком количестве, а

также подробная информация о процессе вступления его в силу. Также в Законе

идет речь о регистрации устава. Российской Федерации необходима общерос-

сийская модель устава муниципального образования, которая послужила бы

образцом для муниципальных образований или же методической рекомендаци-

ей для составления оптимального устава.

2.2 Правовая природа и юридические свойства устава муниципаль-

ного образования по законодательству Российской Федерации

В Федеральном Законе об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации устав муниципального образования пози-

ционируется как муниципальный правовой акт высшей юридической силы,
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действующий на всей территории муниципального образования, закрепляющий

и регулирующий важнейшие вопросы организации и осуществления местного

самоуправления в конкретном муниципальном образовании. При этом в самом

Федеральном законе отсутствует легальное определение устава муниципально-

го образования.

Многочисленные упоминания в тексте Федерального Закона об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации и

специально посвященная уставу муниципального образования ст. 44 позволяют

выявить юридические черты и свойства, а также сформулировать понятие этого

муниципально-правового акта. Нужно сказать, что существующие научные

определения устава также сформулированы через перечисление его юридиче-

ских свойств. Например, «устав муниципального образования - это норматив-

ный правовой акт муниципального правотворчества, определяющий основы

статуса муниципального образования, принимаемый представительным орга-

ном местного самоуправления или населением непосредственно»13. Или «устав

муниципального образования - это учредительный акт локального регулирова-

ния, действующий на строго ограниченной территории, в котором определяют-

ся предметы ведения местного самоуправления; территориальное устройство;

статус органов местного самоуправления; порядок их формирования и взаимо-

действия; их полномочия и ответственность; правовая экономическая и финан-

совая основы их деятельности; формы прямого волеизъявления населения му-

ниципального образования; другие конкретные вопросы организации местного

самоуправления»14.

Муниципальное правотворчество органически связано с государственным

правотворчеством, т.к. оба этих вида правотворческой деятельности связаны с

созданием системы правовых актов, регулирующих общественные отношения,

устанавливающих общеобязательные правила поведения, и т.д.

Специалисты в области конституционного и муниципального права отме-

13Тихомиров Л.В., Тихомиров М.Ю. Юридическая энциклопедия. М., 2002. - С. 890.
14Сикайло А.В. Устав муниципального образования как нормативно-правовой акт: правовая природа и особен-
ности реализации. М., 2007. - С. 9.
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чают определенное правовое родство Конституции РФ, конституций (уставов)

субъектов Российской Федерации, уставов муниципальных образований. Как

отмечает В.В. Эмих, «правотворчество муниципальных образований встроено в

общий правотворческий процесс и связано с реализацией «компетентностных»

норм, регламентирующих пределы осуществляемой на территории муници-

пальных образований правотворческой деятельности»15.

Взаимосвязь муниципального и государственного правотворчества поз-

воляет говорить о том, что устав муниципального образования по своей юриди-

ческой природе близок, с известной оговоркой о территориальных пределах

действия, с Конституцией Российской Федерации и конституциями (уставами)

субъектов Российской Федерации.

По мнению С.В. Арбузова, устав муниципального образования обладает

следующими юридическими свойствами: 1) это подзаконный правовой акт; 2)

акт учредительного (правоустанавливающего) характера; 3) основополагающий

нормативный акт конкретного муниципального образования; 4) акт долговре-

менного действия; 5) акт, обладающий высшей юридической силой по отноше-

нию к другим нормативным актам, принятым органами местного самоуправле-

ния конкретного муниципального образования; 6) имеет особый порядок при-

нятия; 7) подлежит государственной регистрации; 8) уставом может проводить-

ся временное правовое регулирование вопросов, связанных с осуществлением

местного самоуправления на территории муниципального образования и под-

лежащих регулированию законами субъектов Российской Федерации, до при-

нятия соответствующих законов данных субъектов16.

Однако это один из частных подходов к вопросу о правовой природе

устава муниципального образования, к тому же не лишенный спорных момен-

тов.

Проанализировав правовую природу Конституции Российской Федера-

15Эмих В.В. Разграничение правотворческих полномочий субъектов Российской Федерации и муниципальных
образований: законодательная модель и практика ее реализации // Конституционное и муниципальное право.
2011. N 1. С. 25 - 26.
16Арбузов С.В. Устав муниципального образования и основные проблемы уставного регулирования (на приме-
ре городского самоуправления). Омск, 2001. - С. 26.
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ции, конституций (уставов) субъектов Российской Федерации, уставов муници-

пальных образований, научные взгляды и теории о правовой природе исследу-

емых правовых актов, рассмотрим более подробно юридические свойства и

черты уставов муниципальных образований.

1. Особый субъект, от имени которого принимается устав муниципально-

го образования.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации единственным

носителем и источником власти в России является ее многонациональный

народ. Население муниципального образования, как часть народа, является, со-

ответственно, единственным источником и носителем власти на территории

муниципального образования.

Федеральным Законом об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации установлено, что население осуществляет

свою власть непосредственно и (или) через органы местного самоуправления.

При этом население формирует органы местного самоуправления, которые в

последующем, принимая различные управленческие решения, выраженные в

т.ч. в форме муниципальных правовых актов, действуют от имени и в интересах

населения муниципального образования.

Согласно ч. 3 ст. 44 Федерального Закона об общих принципах организа-

ции местного самоуправления в Российской Федерации закона устав муници-

пального образования принимается представительным органом муниципально-

го образования, а в поселениях с численностью жителей, обладающих избира-

тельным правом, не более 100 человек - населением непосредственно на сходе

граждан.

Представительный орган муниципального образования, сформированный

населением, действует от его имени, а в малочисленных поселениях население

принимает устав самостоятельно, от своего имени.

2. Учредительный, первичный характер норм устава муниципального об-

разования для регулирования общественных отношений, возникающих на тер-

ритории муниципального образования.
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Указанная черта устава муниципального образования связана с тем, что в

этом муниципально-правовом акте содержатся нормативные предписания

учредительного характера, на основе которых в будущем строятся отношения

по управлению муниципальным образованием, отношения в первую очередь

организации, а затем осуществления местного самоуправления на локальной

территории.

«Как акт учредительного характера, устав муниципального образования

придает юридический, правовой статус фактически сложившимся или склады-

вающимся отношениям по самоуправлению местного сообщества. Учредитель-

ная природа устава проявляется и в том, что нет такой нормы, принимаемой ор-

ганами местного самоуправления или местным сообществом, которая не могла

бы быть включена в устав по признаку несоответствия нормам, принимаемым

органами местного самоуправления или местным сообществом»17.

Нужно признать, что не все специалисты в сфере муниципального права

согласны с доводом о том, что устав муниципального образования является ак-

том учредительного характера. Например, А.А. Сергеев замечает: «Устав му-

ниципального образования - это все-таки не конституционный, а подзаконный

акт, поэтому его реальная функция, место в системе источников права пред-

определяются законодательным регулированием. Соответствовала ли реалиям

оценка устава муниципального образования как акта учредительного характе-

ра? Конечно, такая оценка подчеркивала важность и особую роль этого юриди-

ческого документа. Однако уставы вовсе не учреждали муниципальные образо-

вания как субъекты права»18.

Мы не вполне согласны с этими утверждениями. Действительно, устав

муниципального образования является актом подзаконного характера, а сами

муниципальные образования появились и стали субъектами правовых отноше-

ний в большей степени в силу норм Федерального Закона об общих принципах

организации местного самоуправления в Российской Федерации и Гражданско-

17Сикайло А.В. Устав муниципального образования как нормативно-правовой акт: правовая природа и особен-
ности реализации. М., 2007. – С.17-18.
18Сергеев А.А. Местное самоуправление в Российской Федерации: проблемы правового регулирования. М.,
2006. - С. 366.
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го кодекса Российской Федерации, чем уставов. Однако учредительный харак-

тер устава муниципального образования проявляется в другом: 1) с юридиче-

ским фактом государственной регистрации устава в настоящее время связано

событие наступления правосубъектности для муниципального образования; 2)

уставом из всего многообразия вариантов организации местного самоуправле-

ния, предложенных федеральным и региональным законодательством, выбира-

ется наиболее оптимальная модель исходя из исторических и иных местных

традиций; 3) учредительный - значит организационный, именно организацион-

ный характер имеет в настоящее время устав муниципального образования.

3. Всеобъемлющий характер регламентации муниципально-правовых от-

ношений, возникающих на территории муниципального образования.

В соответствии со ст. 44 Федерального Закона об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации определяются во-

просы, которые в обязательном порядке должны определяться уставом муни-

ципального образования.

Перечисленные в указанной выше статье вопросы охватывают практиче-

ски все стороны жизни муниципального образования, т.е. в этом отношении

устав муниципального образования является актом всеобъемлющего характера.

Кроме того, уставом могут регулироваться иные вопросы организации местно-

го самоуправления в соответствии с федеральными законами и законами субъ-

ектов Российской Федерации.

4. Роль центрального акта правовой подсистемы муниципального образо-

вания.

В литературе, посвященной вопросам правового регулирования муници-

пально-правовых отношений, неоднократно подчеркивалось, что устав муни-

ципального образования является основным, главенствующим, статусным до-

кументом, характеризующим основные черты и направления деятельности

местного сообщества с учетом его исторических условий и национальных осо-

бенностей19. Положения ст. 44 и других статей Федерального Закона об общих

19Васильев Р.Ф. О понятии правового акта // Вестник МГУ. - 1998. - N 5. - С. 143.
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принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации

только укрепили рассматриваемую черту устава муниципального образования.

А.А. Торшенко пишет, что устав муниципального образования среди дру-

гих локальных актов местного самоуправления носит базовый характер20. Это

действительно так. Именно этим правовым актом определяются основы право-

вого статуса муниципального образования, и на основе устава принимаются

другие муниципальные правовые акты.

5. Особый порядок государственной регистрации.

Важнейшее значение для создания муниципального образования, уста-

новления или изменения его правового статуса имеет факт регистрации устава

муниципального образования. Государственная регистрация уставов муници-

пальных образований осуществляется в соответствии с Федеральным Законом

Российской Федерации от 21 июля 2005 г. N 97-ФЗ «О регистрации уставов му-

ниципальных образований»21.

Решение о государственной регистрации устава муниципального образо-

вания принимается на основании проверки соответствия устава Конституции

Российской Федерации федеральным законам, конституции (уставу) субъекта

Российской Федерации, законам субъекта Российской Федерации, а также про-

верки соблюдения установленного в соответствии с федеральным законом по-

рядка принятия устава муниципального образования. По мнению А.В. Сикайло,

«регистрация уставов муниципальных образований - юридический акт призна-

ния и подтверждения государством соответствия содержания и порядка приня-

тия устава муниципального образования Конституции РФ, федеральным зако-

нам, а также принимаемым в соответствии с ними конституциям (уставам) и за-

конам субъектов РФ»22.

В настоящее время порядок регистрации уставов муниципальных образо-

20Торшенко А.А. Устав муниципального образования: некоторые теоретические и практические проблемы //
Чиновник. - 1998. - N 1. - С.18-19.
21Федеральный Закон Российской Федерации от 21 июля 2005 г. N 97-ФЗ «О государственной регистрации
уставов муниципальных образований» // Собрание законодательства Российской Федерации.- 2005. - N 30 (ч.
1). - Ст. 3108.
22Сикайло А.В. Устав муниципального образования как нормативно-правовой акт: правовая природа и особен-
ности реализации. М., 2007. - С. 12.
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ваний определен на федеральном уровне и осуществляется федеральным орга-

ном исполнительной власти - территориальными органами Министерства юс-

тиции Российской Федерации. Между тем в своем Определении от 31 мая 1999

г. N 60-О Конституционный Суд Российской Федерации указал, что установле-

ние порядка регистрации устава муниципального образования, в т.ч. определе-

ние того, какой орган ее осуществляет, находится в ведении субъекта Россий-

ской Федерации и вне пределов ведения Российской Федерации, а также сов-

местного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Соответственно, в

этом вопросе субъекты Российской Федерации, по смыслу ст. ст. 73 и 76 (ч. 4)

во взаимосвязи со ст. ст. 5 (ч. 3), 71, п. «н» ч. 1 ст. 72 и ч. ч. 1, 2, 3, 5 и 6 ст. 76

Конституции РФ, обладают всей полнотой государственной власти и осуществ-

ляют собственное правовое регулирование23.

Далее, можно выделить следующие юридические свойства устава муни-

ципального образования.

1. Верховенство в системе правовых актов муниципального образования.

Верховенство и высшая юридическая сила как свойства устава муници-

пального образования достаточно близки и подчеркивают важнейшее значение

устава для правовой подсистемы муниципального образования. По этому пово-

ду В.И. Васильев пишет, что «сам устав не в состоянии охватить полностью

правовым регулированием жизнь муниципального образования, но он обладает

высшей юридической силой по отношению к другим нормам, принимаемым

органами местного самоуправления. Все акты, принимаемые органами данного

муниципального образования, должны соответствовать уставу, заложенным в

нем концепции, принципам и нормам. Устав должен предопределять, какие от-

ветвления муниципального права должны отходить от него как от главного

ствола «правового древа» местного самоуправления на первичном уровне»24.

2. Высшая юридическая сила на территории муниципального образова-

23Определение Конституционного Суда РФ от 31 мая 1999 г. N 60-О «По делу о проверке конституционности
положений статей 4, 5 и 6, части второй статьи 7 и статьи 9 Закона Санкт-Петербурга «О порядке регистрации
уставов муниципальных образований Санкт-Петербурга» // Вестник Конституционного Суда РФ. - 1999. - N 5. –
С.12.
24Васильев В.И. Муниципальное право России. М., 2008. - С. 683.
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ния. До 2003 г. в литературе, посвященной вопросам правовой природы муни-

ципальных правовых актов, подчеркивалось, что устав муниципального обра-

зования обладает высшей юридической силой на территории муниципального

образованиям по отношению к другим муниципальным правовым актам.

Как отмечают И.А.Алексеев и К.О.Сергеева такое суждение в первую

очередь было связано с тем фактом, что в Федеральном Законе об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации не

было специальной статьи, посвященной системе муниципальных правовых ак-

тов, не было сделано оговорок о юридической силе решений, принятых непо-

средственно населением, например, в результате местного референдума25. Со-

ответственно, с принятием нового федерального закона, посвященного вопро-

сам организации местного самоуправления в Российской Федерации, возникла

необходимость определенным образом пересмотреть подобные утверждения.

Да, устав муниципального образования является одним из основных му-

ниципальных правовых актов, но не единственным основным актом, имеющим

высшую юридическую силу. В соответствии с ч. 2 ст. 43 Федерального Закона

об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-

дерации устав муниципального образования и оформленные в виде правовых

актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются

актами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов,

имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального

образования.

3. Особый порядок принятия устава муниципального образования, его

пересмотра, внесения поправок.

В соответствии с действующим в настоящее время Федеральным законом

устав муниципального образования принимается представительным органом

муниципального образования, а в поселениях с численностью жителей, обла-

дающих избирательным правом, не более 100 человек - населением непосред-

25 Алеексеев И.А., Сергеева К.О. Правовая природа и юридические свойства устава муниципального образова-
ния по законодательству Российской Федерации //Юридическое образование и наука. - 2012. - №3. - С.17-18.
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ственно на сходе граждан. Таким образом, закон предлагает два способа приня-

тия устава: основной - представительным органом; исключительный - сходом

граждан малочисленного поселения.

В действовавшем ранее Федеральном Законе Российской Федерации от

28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации»26, а также в первоначальной редакции Федераль-

ного закона прямо указывалась возможность принятия устава муниципального

образования населением на местном референдуме. Такой способ принятия ос-

новного правового акта муниципального образования в наибольшей степени

соответствует демократическому характеру института местного самоуправле-

ния.

В юридической литературе высказывается мнение о том, что поскольку

Федеральным Законом об основных гарантиях избирательных прав и права на

участие в референдуме граждан Российской Федерации закрепляется исчерпы-

вающий перечень вопросов, которые не могут быть вынесены на референдум и

в их число не входит принятие устава муниципального образования, то устав

муниципального образования может быть принят и на референдуме27.

Изменение положений устава путем внесения в устав муниципального

образования дополнений и поправок осуществляется в таком же порядке  как

при процедуре регистрации устава.  Все изменения, внесенные в устав муници-

пального образования, также должны быть зарегистрированы соответствую-

щим федеральным органом государственной власти.

Исследовав основные черты и юридические свойства устава муници-

пального образования, возможно  сформулировать следующую дефиницию

«устав муниципального образования», которую с целью унификации законода-

тельной практики представляется целесообразным внести в ч.1 ст.2 Федераль-

ного Закона Российской Федерации от 6 октября 2003 г. : «Устав муниципаль-

26 Федеральный Закон Российской Федерации от 28 августа 1995 г. №154 «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» //СЗ РФ. - 1995. - №35. - Ст.3506.
27Иванченко О.Л. Учредительная природа уставов муниципальных образований и проблемы правоприменения
// Муниципальное право. - 2004. - N 1. - С. 66; Антонова Н.А. Правотворчество органов местного самоуправле-
ния. М., 2009. - С. 65.
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ного образования - это учредительный акт локального регулирования, действу-

ющий на строго ограниченной территории, в котором определяются предметы

ведения местного самоуправления; территориальное устройство; статус органов

местного самоуправления; порядок их формирования и взаимодействия; их

полномочия и ответственность; правовая экономическая и финансовая основы

их деятельности; формы прямого волеизъявления населения муниципального

образования; другие конкретные вопросы организации местного самоуправле-

ния».

2.3 Порядок разработки и принятия устава муниципального образо-

вания

Разработка и принятие устава муниципального образования является от-

ветственным этапом в деятельности органов местного самоуправления муни-

ципального образования. Современное законодательство достаточно подробно

регламентирует этот процесс, а  законодательство муниципальных образований

особых различий в процедурах разработки и принятия нового устава и внесе-

ния изменений и дополнений в устав  не содержит. Однако такая ситуация была

не всегда. В ряде ранее действующих уставов муниципальных образований,

принятых до вступления в силу 131-ФЗ, процедура разработки и принятия но-

вого устава и процедура внесения в изменений и дополнений в устав отлича-

лись друг от друга. Остановимся на отдельных стадиях разработки и принятия

устава муниципального образования.

Как отмечают ряд исследователей, разработка и принятие устава являют-

ся последовательными стадиями единого нормоустановительного процесса, при

этом разработка устава — это начальный (подготовительный) этап на пути вве-

дения в действие устава на территории муниципального образования, цель ко-

торого — выработка единого текста устава муниципального образования и

представление его на рассмотрение субъекта, который уполномочен на приня-

тие устава28.

28 Леонтьева С.А. Устав муниципального образования: совершенствование порядка принятия //Законность. -
2013. - №8. - С.10-11.
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Стадия разработки устава включает в себя несколько этапов:

1) правотворческая инициатива — подготовка первоначального текста

проекта устава субъектом правотворческой инициативы и внесение его в пред-

ставительный орган местного самоуправления;

2) предварительное обсуждение проекта, сбор заключений, предложений

и замечаний;

3) публичные слушания.

Нами было отмечено,  что на уровне муниципального правового регули-

рования процедура разработки уставов муниципальных образований, как пра-

вило, не получает детальной нормативно-правовой регламентации. Выбороч-

ный анализ регламентов представительных органов местного самоуправления

показал, что в большинстве случаев порядок разработки уставов также не ого-

ворен.

Как правило, проект устава готовится депутатами (группой депутатов)

либо администрацией. В случаях, когда с правотворческой инициативой выхо-

дит представительный орган местного самоуправления, распространена прак-

тика формирования специальных рабочих групп (комиссий) по разработке про-

екта устава.

«Федеральное законодательство требует обеспечения участия населения в

процедуре разработки уставов. В соответствии со ст. 44 Федерального Закона

об общих принципах организации местного самоуправления, проект устава му-

ниципального образования, проект муниципального правового акта о внесении

изменений и дополнений в устав муниципального образования не позднее, чем

за 30 дней до дня рассмотрения вопроса о принятии устава муниципального об-

разования, внесении изменений и дополнений в устав муниципального образо-

вания подлежат официальному опубликованию (обнародованию)»29. При этом

предполагается, что граждане вправе приносить замечания и предложения к

опубликованному проекту устава. Порядок учета предложений по проекту

29 Давличина О.В. Проблемы толкования положений федерального законодательства в сфере государственной
регистрации уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений и
дополнений в устав муниципальных образований //Государственная власть и местное самоуправление. - 2013. -
№6. - С.6-7.
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устава должен быть утвержден представительным органом местного само-

управления и опубликован одновременно с проектом устава. Следует признать

неправомерной попытку некоторых муниципальных образований формализо-

вать процедуру направления предложений по проекту устава жителями. Так, в

г. Твери требуется, чтобы такие предложения были сформулированы в виде по-

правок к соответствующим пунктам проекта решения Тверской городской Ду-

мы о внесении изменений и дополнений в Устав города Твери и должны сопро-

вождаться пояснительной запиской, в которой обосновывается необходимость

их принятия.

Считаем, что для установления единообразной практики разработки про-

екта устава муниципального образования определение понятия «разработка

устава муниципального образования следует внести в ч.1 ст.2 Федерального

Закона Российской Федерации от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»: «Раз-

работка устава муниципального образования — это основанная на Конституции

РФ, федеральном законодательстве и муниципальных правовых актах инициа-

тивная деятельность населения, органов местного самоуправления и иных

субъектов правотворческой инициативы по подготовке текста проекта устава и

внесению его на утверждение субъекту, уполномоченному принятие устава му-

ниципального образования».

Порядок обсуждения проекта устава (публичных слушаний по проекту

устава) устанавливается в уставе муниципального образования либо в отдель-

ном правовом акте представительного органа местного самоуправления и пуб-

ликуется одновременно с проектом устава и порядком учета предложений по

проекту устава. Публичные слушания назначаются представительным органом

местного самоуправления не ранее, чем через 20 дней после официального

опубликования проекта устава, по результатам публичных слушаний большин-

ством голосов от числа присутствующих принимаются рекомендации. Реко-

мендации по результатам публичных слушаний подписываются председатель-

ствующим и подлежат официальному опубликованию в кротчайшие сроки по-



35

сле завершения публичных слушаний. Таким образом, стадия разработки уста-

ва муниципального образования имеет конечным результатом внесенный субъ-

ектом правотворческой инициативы проект устава (проект поправок к уставу) с

заключениями соответствующих структур представительного органа местного

самоуправления и администрации, предложениями граждан, рекомендациями

публичных слушаний, и, возможно, заключением независимой правовой экс-

пертизы.

По мнению В.С.Кашо, принятие устава — это утверждение текста проек-

та устава субъектом, выражающим волю жителей соответствующей террито-

рии, принимается же он большинством в две трети голосов от установленной

численности депутатов представительного органа муниципального образова-

ния30. При этом, как правило, уставы муниципальных образований принимается

в двух чтениях. В соответствии с п. 3 ст. 44 Федерального Закона об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации

устав муниципального образования принимается представительным органом

муниципального образования, а в поселениях с численностью жителей, обла-

дающих избирательным правом, менее 100 человек - населением непосред-

ственно на сходе граждан. В этом существенное отличие действующего Феде-

рального Закона о местном самоуправлении от Федерального закона от 28 авгу-

ста 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-

ления в Российской Федерации», который устанавливал, что устав муници-

пального образования принимается представительным органом местного само-

управления или населением непосредственно. Анализ правовых актов различ-

ных муниципальных образований показывает, что процедура принятия уставов

муниципальных образований недостаточно подробно регламентирована. Ука-

занная выше типичная процедура редко когда полностью находит свое отраже-

ние не только в уставах муниципальных образований, но даже и в регламентах

представительных органов местного самоуправления. Кроме того, фактически

30 Кашо В.С. Проблемы регулирования ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления
в уставах муниципальных образований //Российский юридический журнал.- 2011. - №6. - С.13-14.
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остаются без регулирования такие важные вопросы как право субъекта законо-

дательной инициативы вносить изменения в проект устава либо его отзыва. Для

преодоления данных проблем представляется целесообразным внести измене-

ния в ч.1 ст.2 Федерального Закона Российской Федерации от 6 октября 2003 г.

№131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации» дополнив ее определением понятия «принятие устава му-

ниципального образования»: «Принятие устава муниципального образования

— это утверждение текста проекта устава определенном федеральным законо-

дательством субъектом, выражающим волю жителей соответствующей терри-

тории».

2.4 Структура устава муниципального образования

Устав муниципального образования, как и любой другой нормативно-

правовой акт, имеет свою структуру, которая с технико-юридической точки

зрения в правотворческой практике муниципальных образований разных реги-

онов Российской Федерации имеет много общих черт, причем общее преобла-

дает над особенным. На структуру уставов муниципальных образований как на

логико-текстовую форму изложения уставных норм существенную роль играют

органы государственной власти субъектов Российской Федерации, которые хо-

тя и не могут предписывать муниципалитетам использовать ту или иную фор-

му, однако предлагаемые рекомендации (как правило, в виде типовых, модель-

ных проектов уставов муниципальных образований) настолько сильны, что аб-

солютное большинство уставов муниципальных образований в конкретном

субъекте Российской Федерации очень похожи друг на друга.

Структура устава муниципального образования определяется на основе

предмета уставного регулирования, который по основным позициям отражен в

ч. 1 ст. 44 Федеральном Законе об общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации, согласно которой уставом муници-

пального образования должны определяться: 1) наименование муниципального

образования; 2) перечень вопросов местного значения; 3) формы, порядок и га-

рантии участия населения в решении вопросов местного значения, в том числе
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путем образования органов территориального общественного самоуправления;

4) структура и порядок формирования органов местного самоуправления; 5)

наименования и полномочия выборных и иных органов местного самоуправле-

ния, должностных лиц местного самоуправления; 6) виды, порядок принятия

(издания), официального опубликования (обнародования) и вступления в силу

муниципальных правовых актов; 7) срок полномочий представительного органа

муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов мест-

ного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, а

также основания и порядок прекращения полномочий указанных органов и лиц;

8) виды ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц

местного самоуправления, основания наступления этой ответственности и по-

рядок решения соответствующих вопросов, в том числе основания и процедура

отзыва населением выборных должностных лиц местного самоуправления, до-

срочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправле-

ния и выборных должностных лиц местного самоуправления; 9) порядок фор-

мирования, утверждения и исполнения местного бюджета, а также порядок

контроля за его исполнением в соответствии с Бюджетным кодексом Россий-

ской Федерации; 10) порядок внесения изменений и дополнений в устав муни-

ципального образования.

Анализ уставов муниципальных образований, принятых до и после Феде-

рального Закона об общих принципах организации местного самоуправления в

Российской Федерации показывает, что имеют место и существенные различия

в структуре основного муниципального правового акта муниципального обра-

зования (например, Устав муниципального образования «Вельский район» Ар-

хангельской области (утвержден решением Собрания депутатов муниципально-

го образования «Вельский район» от 9 декабря 1996 г.31), Устав муниципально-

го образования «Вельский район» Архангельской области (утвержден решени-

ем Собрания депутатов муниципального образования "Вельский район" от 25

31 Устав муниципального образования «Вельский район» Архангельской области (утвержден решением Собра-
ния депутатов муниципального образования «Вельский район» от 9 декабря 1996 г.) // Официальный сайт му-
ниципального образования «Вельский район» Архангельской области. 2009. Июль.
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декабря 2005 г.32)

А.Ю.Чермит обращает внимание на то обстоятельство, что в структуре

уставов муниципальных образований, принятых после Федерального Закона об

общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-

рации, просматривается акцент на право населения на осуществление местного

самоуправление и на их гарантии33. В целом же преемственность сохранялась,

но и степень унифицированности уставов также повысилась, что, как отмеча-

лось, объясняется прежде всего тем, что Федеральный Закон об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Российской Федерации детально

предписал вопросы, которые следует отразить в уставах, а также императивно

отрегулировал порядок решения и процедуру многих других вопросов (наряду

в другими федеральными, региональными законами и другими более высокой

по юридической силе актами) местного значения, и собственной свободы у

представительных органов местного самоуправления в формулировании устав-

ных положений стало заметно меньше.

Вместе с тем в ряде регионов встречаются уставы, в структуре которых

содержатся формулировки, отличающиеся от шаблонных, которыми можно,

очевидно, считать, если иметь в виду массовость воспроизведения, соответ-

ствующие нормы Федерального Закона об общих принципах организации

местного самоуправления в Российской Федерации. При этом речь идет о са-

мом содержании текста устава, поскольку тексты, как и структура, очень похо-

жи и повторяют стиль все того же Закона 2003 г. Следует отметить, что отлича-

ется оригинальностью Устав Самары34, и прежде всего выверенностью форму-

лировок, использованием нешаблонных подходов к регулированию муници-

пальных отношений.

Следует в этом контексте отметить и то, что в абсолютном большинстве

32 Устав муниципального образования «Вельский район» Архангельской области (утвержден решением Собра-
ния депутатов муниципального образования «Вельский район» от 25 декабря 2005 г.) // Официальный сайт му-
ниципального образования «Вельский район» Архангельской области. 2009. Июль.
33 Чермит А.Ю. Особенности правового регулирования регистрации и вступления в силу уставов муниципаль-
ных образований //Общество и государство. - 2009. - №1. - С.7-8.
34 Устав городского округа Самара Самарской области (принят Постановлением Самарской Городской Думы от
31 марта 2005 г. N 101) // Официальный сайт администрации городского округа Самара Самарской области.
2009. Июль.
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уставов муниципальных образований отсутствуют дефиниции основных поня-

тий. В этой связи представляется очень важным своевременно и регулярно по-

вышать уровень владения правотворческой техникой муниципальных депута-

тов, специалистов, осуществляющих работу над подготовкой муниципальных

правовых актов, и прежде всего уставов муниципальных образований. Для это-

го нужно проводить обучение, семинары и другие формы повышения их ква-

лификации. Ведь от уровня владения правотворческой техникой зависит воз-

можность последующего правильного применения правовых актов35.

Такой подход, на наш взгляд, заслуживает поддержки, поскольку позво-

ляет жителям района иметь более полную картину о районе, в котором они

проживают. Вместе с тем мы не можем поддержать варианты, когда в устав му-

ниципального образования самостоятельным разделом включается вопрос о

хранении устава муниципального образования. Так, в Уставе г. Коряжмы36 это-

му посвящена отдельная статья (ст. 52), где, в частности, указывается, что пер-

вый экземпляр вместе со свидетельством о государственной регистрации Уста-

ва - в городскую Думу; второй экземпляр вместе с копией свидетельства о гос-

ударственной регистрации Устава - мэру города; копии Устава города могут

находиться в других органах местного самоуправления, направляться органам

государственной власти Архангельской области, в прокуратуру, суды по запро-

сам этих органов. Как нам представляется, этот вопрос имеет чисто техниче-

ский характер - аксиоматичным является то обстоятельство, что первый экзем-

пляр документа хранится в архиве (хранилище, канцелярии, секретариате) того

органа, который его принимал, в данном случае - в канцелярии городской Думы

Коряжмы. Что касается копий, то они могут направляться неопределенному

кругу органов власти и управления.

Если сравнивать содержание и текстовое выражение уставных норм не по

структурным блокам, а по отдельным аспектам муниципально-правовых отно-

35 Щепачев В.А. Совершенствование правовой работы в представительном органе местного самоуправления //
Конституционное и муниципальное право. - 2008. - N 21. - С. 41.
36 Устав муниципального образования «Город Коряжма» (принят решением Городской Думы муниципального
образования «Город Коряжма» от 27.12.1996, с последующими изменениями и дополнениями) // Официальный
сайт администрации муниципального образования «Город Коряжма» Архангельской области. 2009. Июль.
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шений, то здесь также наблюдается в большинстве случаев текстуальное сход-

ство, учитывая, что многие вопросы, как отмечалось, нашли достаточно по-

дробное отражение в федеральном законодательстве, откуда муниципалитеты

заимствуют тексты и дублируют их в уставах. Можно констатировать, что

структура уставов муниципальных образований в России в настоящее время в

значительной степени унифицирована и в большинстве уставы составляются по

моделям, типовым проектам, предлагаемых консультативными подразделения-

ми органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Причи-

нами такого положения являются жесткие требования, установленные Феде-

ральным Законом об общих принципах организации местного самоуправления

в Российской Федерации и другими законами в части содержания уставного ре-

гулирования, что оставляет сравнительно немного свободы для правотворче-

ского процесса, а также отсутствие достаточного опыта и знаний у депутатско-

го корпуса в сфере законодательной техники. В этой связи такую унифициро-

ванность нет оснований расценивать негативно. Вместе с тем необходимо по-

вышать уровень квалификации местных депутатов, привлекать к этому процес-

су общественные формирования и жителей муниципальных образований.

2.5 Правовое регулирование государственной регистрации и вступ-

ления в силу уставов муниципальных образований

Устав муниципального образования занимает главное место среди других

локальных нормативных актов и является документом комплексного норматив-

ного характера. Он призван детализировать и конкретизировать все, что касает-

ся организационно-правового статуса соответствующего муниципального обра-

зования. Все другие акты, издаваемые органами и должностными лицами мест-

ного самоуправления, должны соответствовать и не противоречить не только

федеральному и субъектному законодательству, но и уставу соответствующего

муниципального образования.

Устав муниципального образования - это основной правовой документ

муниципального образования, действующий на определенной территории и со-

держащий основные принципы организации данного местного самоуправления,
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который определяет с учетом исторических и иных местных традиций границы

и состав территорий муниципального образования, вопросы местного значения;

структуру и порядок формирования органов местного самоуправления и гаран-

тии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значе-

ния; экономическую и финансовую основу осуществления местного само-

управления, а также другие положения в соответствии с со ст. 44 Федерального

Закона об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации.

Согласно ч. 6 ст. 44 Федерального Закона об общих принципах организа-

ции местного самоуправления в Российской Федерации устав муниципального

образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополне-

ний в устав муниципального образования подлежат государственной регистра-

ции в органах юстиции в порядке, установленном федеральным законом. Одна-

ко сущность государственной регистрации остается вне правового регулирова-

ния и вызывает неоднозначную оценку у ученых37. Более того, есть точка зре-

ния, согласно которой регистрация уставов рассматривается как сужение само-

стоятельности органов местного самоуправления в сфере решения вопросов

местного значения. При этом упоминается Европейская хартия местного само-

управления, которая не предусматривает обязательный административный

контроль38. В самой Хартии действительно есть  положения (ст. 8), которые,

наоборот, призваны ограничить неоправданный контроль государственными

органами над деятельностью органов местного самоуправления.

Основаниями для отказа в государственной регистрации устава муници-

пального образования, муниципального правового акта о внесении изменений и

дополнений в устав муниципального образования могут быть:

1) противоречие устава Конституции Российской Федерации, федераль-

ным законам, принимаемым в соответствии с ними конституциям (уставам) и

37 Родин Е. Проблемы правового регулирования государственной регистрации устава муниципального образо-
вания и их преодоление //Конституционное и муниципальное право. - 2011. - №4. - С.14-15.
38 Кириллин Я.Е. Государственная регистрация уставов муниципальных образований: целесообразность и кон-
ституционность порядка.// Государственное и муниципальное управление в xxi веке: теория, методология,
практика. 2015.-№ 20. С. 13-21.
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законам субъектов Российской Федерации;

2) нарушение установленного настоящим Федеральным законом порядка

принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и до-

полнений в устав.

Отказ в государственной регистрации устава муниципального образова-

ния, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в

устав муниципального образования, а также нарушение установленных сроков

государственной регистрации устава муниципального образования, муници-

пального правового акта о внесении в устав муниципального образования из-

менений и дополнений могут быть обжалованы гражданами и органами мест-

ного самоуправления в судебном порядке (ч. 7 ст. 44).

Устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о вне-

сении изменений и дополнений в устав муниципального образования подлежат

официальному опубликованию (обнародованию) после их государственной ре-

гистрации и вступают в силу после их официального опубликования (обнаро-

дования). Вместе с тем, как справедливо подчеркнул Г.Завойский, проанализи-

ровавший практику обнародования уставов в более чем 120 муниципальных

образованиях, определения понятий «обнародование устава муниципального

образования» и «вступление в силу устава муниципального образования» по-

нимаются по-разному39, что нередко приводит к разрешению возникших споров

в судах. С целью преодоления данных проблем считаем целесообразным внести

изменения в ч.1 ст.2 Федерального Закона Российской Федерации от 6 октября

2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления

в Российской Федерации» дополнив ее определениями понятий «обнародова-

ние устава муниципального образования», «вступление в силу устава муници-

пального». Кроме того, считаем необходимым определить в п.1 ч.8 ст.44 Феде-

рального Закона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской Федерации» срок опубликования

39 Завойский Г. Устав муниципального образования: процедура принятия и обнародования //Конституционное и
муниципальное право. - 2013. - №2. - С.18-19.
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Устава муниципального образования и муниципального правового акта о вне-

сении изменений и дополнений в Устав после дня их официальной регистра-

ции, изложив его в следующей редакции: «Устав муниципального образования,

муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав му-

ниципального образования подлежат официальному опубликованию в десяти-

дневный срок после дня их поступления из территориального органа уполно-

моченного федерального органа исполнительной власти в сфере регистрации

уставов муниципальных образований и вступает в силу по истечении 7 дней

после дня его официального опубликования».

Изменения и дополнения, внесенные в устав муниципального образова-

ния и изменяющие структуру органов местного самоуправления, полномочия

органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного са-

моуправления, вступают в силу после истечения срока полномочий представи-

тельного органа муниципального образования, принявшего муниципальный

правовой акт о внесении в устав указанных изменений и дополнений (ч. 8 ст.

44).

При этом в части регистрации устава муниципального образования ранее

действовали нормы предшествующего Федерального Закона 1995 г. «Об общих

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»,

согласно которым устав муниципального образования подлежал государствен-

ной регистрации в порядке, установленном законом субъекта РФ (ст. ст. 5, 8).

В связи с этим в юридической литературе неоднократно обращалось вни-

мание на то, что полное отстранение федерального законодателя от регламен-

тации процедуры регистрации уставов необоснованно, ведь именно на феде-

ральном уровне должны быть установлены гарантии и принципы регистрации

уставов, поскольку субъекты РФ, самостоятельно регулируя вопросы регистра-

ции, не всегда их решают в интересах муниципальных образований40.

Иначе названную проблему регистрации уставов муниципальных образо-

40 Иванченко О.А. Совершенствование процедуры государственной регистрации уставов муниципальных обра-
зований // Журнал российского права. - 2003. - N 9. - С. 114.
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ваний решил Конституционный Суд РФ, полностью исключив институт госу-

дарственной регистрации уставов из ведения Федерации, указав, что правовое

регулирование по данному вопросу осуществляют только субъекты РФ, что то-

гда соответствовало действующему законодательству.

В порядке реализации своих полномочий субъекты РФ по-разному под-

ходили к решению этого вопроса. Так, в одних субъектах уставы регистрирова-

лись законодательными органами субъектов РФ (например, в Хабаровском

крае), в других - органами исполнительной власти субъектов РФ (например, в

Кировской области).

В юридической литературе относительно названных вариантов регистра-

ции уставов муниципальных образований высказывались разные мнения. Одна-

ко принятие Федерального Закона об общих принципах организации местного

самоуправления в Российской Федерации»  резко изменило ситуацию, посколь-

ку, как указывалось, в ст. 44 предусматривалась регистрация устава, преду-

смотренная федеральным законом, а не актом субъекта РФ.

Кроме того, Федеральный Закон об общих принципах организации мест-

ного самоуправления в Российской Федерации также ввел новое основание для

отказа в государственной регистрации устава муниципального образования -

нарушение установленного порядка принятия устава или соответственно пра-

вового акта о внесении в устав изменений и дополнений. Соответствие Консти-

туции, федеральному и региональному законодательству, соблюдение порядка

принятия устава или изменений и дополнений в него проверялось и ранее при

государственной регистрации.

В настоящее время процедура регистрации уставов муниципальных обра-

зований приведена в соответствие с Гражданским кодексом Российской Феде-

рации частью первой от 30 ноября 1994 г. №51-ФЗ41 и Федеральным Законом

Российской Федерации от 8 августа 2001 г. №129 «О государственной реги-

41 Гражданский кодекс Российской Федерации часть первая от 30 ноября 1994 г. №51-ФЗ //СЗ РФ. - 1994. - №32.
- Ст.3301.
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страции юридических лиц и индивидуальных предпринимателей»42, в соответ-

ствии с которыми это полномочие должно осуществляться органами юстиции.

Вместе с тем, как отмечалось, Федеральный Закон об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской Федерации требовал принятия

конкретного федерального закона, которым бы регулировался порядок государ-

ственной регистрации только уставов муниципальных образований. Таким за-

коном является Федеральный Закон Российской Федерации от 21 июля 2005 г.

N 97-ФЗ «О государственной регистрации уставов муниципальных образова-

ний»43.

В соответствии с этим Законом государственную регистрацию уставов

муниципальных образований организует уполномоченный федеральный орган

исполнительной власти в сфере регистрации уставов муниципальных образова-

ний. Государственную регистрацию уставов муниципальных образований осу-

ществляют территориальные органы уполномоченного федерального органа

исполнительной власти в сфере регистрации уставов муниципальных образова-

ний.

Регистрирующий орган проверяет соответствие устава муниципального

образования Конституции Российской Федерации, федеральным законам, кон-

ституции (уставу) субъекта Российской Федерации, законам субъекта Россий-

ской Федерации; проверяет соблюдение установленного в соответствии с феде-

ральным законом порядка принятия устава муниципального образования; при-

сваивает уставу муниципального образования государственный регистрацион-

ный номер; выдает свидетельство о государственной регистрации устава муни-

ципального образования; включает сведения об уставе муниципального образо-

вания в государственный реестр уставов муниципальных образований субъекта

Российской Федерации.

В государственный реестр уставов муниципальных образований субъекта

Российской Федерации включаются следующие сведения: 1) государственный

42 Федеральный Закон Российской Федерации от 8 августа 2001 г. №129-ФЗ «О государственной регистрации
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» //СЗ РФ. - 2001. - №33. - Ст.3431.
43 Федеральный Закон Российской Федерации от 21 июля 2005 г. N 97-ФЗ «О государственной регистрации
уставов муниципальных образований» //СЗ РФ. - 2005. - №30. - Ст.3108.
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регистрационный номер устава муниципального образования; 2) реквизиты

устава муниципального образования (орган, принявший устав, наименование

устава, номер и дата утверждения решения, которым принят устав); 3) сведения

об источнике и о дате официального опубликования (обнародования) устава

муниципального образования. Сведения о муниципальных правовых актах, о

внесении изменений в уставы муниципальных образований включаются в госу-

дарственный реестр уставов муниципальных образований субъекта Российской

Федерации.

В случае выявления в ходе проверки, по сути - юридической экспертизы,

несоответствия муниципальных нормативных правовых актов федеральному

или региональному законодательству они не регистрируются.

В научной литературе высказывается мнение, что регистрация уставов

муниципальных образований является самостоятельной стадией правоприме-

нительной деятельности. Следует также отметить, что разрешительный харак-

тер государственной регистрации не позволяет говорить о наличии у устава в

полной мере такого свойства как прямое действие. Представляется целесооб-

разным рассмотреть вопрос об изменении порядка государственной регистра-

ции уставов муниципальных образований и отказаться от правового регулиро-

вания, в соответствии с которым момент вступления в силу устава муници-

пального образования непосредственно зависит от государственной регистра-

ции устава.

Анализ практики государственной регистрации уставов муниципальных

образований показал, что органы местного самоуправления достаточно широко

толкуют положения п. 1 ч. 3 ст. 28 ФЗ « Об общих принципах организации

местного самоуправления». Так, в ряде муниципальных образований регистри-

рующим органом выявлены случаи, когда решением представительного органа

без проведения публичных слушаний вносились изменения не только в статью,

закрепляющую перечень вопросов местного значения, но и в ряд других статей
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устава, что является нарушением положений вышеназванного закона44.

Специалисты-эксперты территориальных органов Министерства юстиции

Российской Федерации, осуществляющие государственную регистрацию уста-

вов муниципальных образований, также высказываются за существенное

упрощение установленной процедуры внесения изменений в уставы. С одной

стороны, это действительно позволит представительному органу муниципаль-

ного образования более мобильно реагировать на динамично меняющееся фе-

деральное законодательство. Однако, с другой стороны, может привести к зло-

употреблению со стороны представительного органа муниципального образо-

вания в части обеспечения обязательного участия населения в обсуждении воз-

можных изменений, а также негативно сказаться на стабильности уставного ре-

гулирования.

Полагаем, упрощение порядка принятия муниципального правового акта

о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования до-

пустимо лишь при возникновении определенных обстоятельств, которые четко

определены в федеральном законе.

Так, отдельные представители Министерства юстиции Российской Феде-

рации предлагают упростить процедуру принятия муниципального правового

акта о внесении изменений и дополнений в устав в целях приведения его в со-

ответствие с федеральным законодательством и законодательством субъекта

Российской Федерации при вынесении протеста прокурора45. Это предложение

представляется резонным, но следует отметить, что суд может не согласиться с

позицией органов прокуратуры. В этом случае муниципальное образование

вновь столкнется с необходимостью вносить изменения в свой устав. Представ-

ляется, что более обоснованным является упрощение порядка принятия муни-

ципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав в целях

44 Обзор практики государственной регистрации уставов муниципальных образований Архангельской области
и Ненецкого автономного округа и муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муници-
пальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа в 2010 году //
http://www.29minjust.ru/gosregmou
45 Марков Б.П., Котова Н.С. Деятельность Главного управления Минюста России по Центральному федераль-
ному округу по вопросам государственной регистрации уставов муниципальных образований // Бюллетень Ми-
нистерства юстиции России. 2006. № 5. С. 33.

http://www.29minjust.ru/gosregmou
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исполнения решения суда о приведении устава муниципального образования в

соответствие с правовыми актами большей юридической силы.

Это позволит гарантировать действие на территории муниципального об-

разования устава, соответствующего федеральному и региональному законода-

тельству, а также в определенной степени защитит представительный орган

муниципального образования от роспуска в связи с тем, что им не соблюдены

установленные федеральным законом сроки для принятия мер по исполнению

решения суда о приведении устава в соответствие с Конституцией Российской

Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными зако-

нами, конституцией (уставом), законами субъекта Российской Федерации (ч. 1,

2 ст. 73 ФЗ об общих принципах организации местного самоуправления).

Обобщая сказанное, представляется возможным второе предложение ч. 4

ст. 44 ФЗ об общих принципах организации местного самоуправления записать

в следующей редакции: «Не требуется официальное опубликование (обнародо-

вание) порядка учета предложений по проекту муниципального правового акта

о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования, а

также порядка участия граждан в его обсуждении в случае, если указанные из-

менения и дополнения вносятся в целях приведения закрепляемых в уставе во-

просов местного значения и полномочий по их решению в соответствие с Кон-

ституцией Российской Федерации, федеральными законами, а также в целях

исполнения решения суда о приведении устава муниципального образования в

соответствие с Конституцией Российской Федерации, федеральными конститу-

ционными законами, федеральными законами, конституцией (уставом), зако-

нами субъекта Российской Федерации».



49

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Реформа местного самоуправления в Российской Федерации, начавшаяся

в декабре 1993 г. с принятием Конституции РФ, прошла несколько этапов, ха-

рактеризующихся принятием федеральных законов, устанавливающих основ-

ные принципы организации местного самоуправления и основные механизмы

государственно-правовой защиты права граждан избирать и быть избранными в

органы местного самоуправления. Особенностью настоящего этапа реформы

является то, что на уровне субъектов Российской Федерации и на муниципаль-

ном уровне идет активное развитие муниципального права. В частности, свой

устав, разработанный, принятый и зарегистрированный в установленном зако-

ном порядке, обязано иметь каждое муниципальное образование. Устав муни-

ципального образования занимает главное место среди других локальных нор-

мативных актов и является документом комплексного нормативного характера.

Он призван детализировать и конкретизировать все, что касается организаци-

онно-правового статуса соответствующего муниципального образования. Все

другие акты, издаваемые органами и должностными лицами местного само-

управления, должны соответствовать и не противоречить не только федераль-

ному и субъектному законодательству, но и уставу соответствующего муници-

пального образования. Проанализировав действующее законодательство и пра-

воприменительную практику приходим к следующим выводам о необходимо-

сти внесения изменений и дополнений в нормативно-правовые акты, регламен-



50

тирующие вопросы разработки, принятия, вступления в силу и действия устава

муниципального образования.

1. Предлагаем внести изменения в ч.1 ст.2 Федерального Закона Рос-

сийской Федерации от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации» дополнив ее

определением понятия «устав муниципального образования»: «Устав муници-

пального образования - это учредительный акт локального регулирования, дей-

ствующий на строго ограниченной территории, в котором определяются пред-

меты ведения местного самоуправления; территориальное устройство; статус

органов местного самоуправления; порядок их формирования и взаимодей-

ствия; их полномочия и ответственность; правовая экономическая и финансо-

вая основы их деятельности; формы прямого волеизъявления населения муни-

ципального образования; другие конкретные вопросы организации местного

самоуправления».

2. Предлагаем внести изменения в ч.1 ст.2 Федерального Закона Рос-

сийской Федерации от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации» дополнив ее

определением понятия «обнародование устава муниципального образования»:

«Обнародование устава муниципального образования — это опубликование

полного текста устава (муниципального правового акта о внесении изменений в

устав) в печатном издании, установленном в качестве официального уставом

муниципального образования либо правовым актом органа местного само-

управления в целях его доведения до сведения населения муниципального об-

разования. Опубликование устава является необходимым условием вступления

его в силу».

3. Считаем необходимым определить в п.1 ч.8 ст.44 Федерального За-

кона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-

го самоуправления в Российской Федерации» срок опубликования Устава му-

ниципального образования и муниципального правового акта о внесении изме-

нений и дополнений в Устав после дня их официальной регистрации, изложив
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его в следующей редакции: «Устав муниципального образования, муниципаль-

ный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального

образования подлежат официальному опубликованию в десятидневный срок

после дня их поступления из территориального органа уполномоченного феде-

рального органа исполнительной власти в сфере регистрации уставов муници-

пальных образований и вступает в силу по истечении 7 дней после дня его

официального опубликования».

4. Предлагаем второе предложение ч. 4 ст. 44 ФЗ « Об общих принци-

пах организации местного самоуправления» записать в следующей редакции:

«Не требуется официальное опубликование (обнародование) порядка учета

предложений по проекту муниципального правового акта о внесении измене-

ний и дополнений в устав муниципального образования, а также порядка уча-

стия граждан в его обсуждении в случае, если указанные изменения и дополне-

ния вносятся в целях приведения закрепляемых в уставе вопросов местного

значения и полномочий по их решению в соответствие с Конституцией Россий-

ской Федерации, федеральными законами, а также в целях исполнения решения

суда о приведении устава муниципального образования в соответствие с Кон-

ституцией Российской Федерации, федеральными конституционными закона-

ми, федеральными законами, конституцией (уставом), законами субъекта Рос-

сийской Федерации».
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