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Устав муниципального образования в системе муниципальных нормативных правовых актов
Реформа местного самоуправления в Российской Федерации, начавшаяся в декабре 1993 года с принятием Конституции Российской Федерации, прошла несколько этапов, характеризующихся принятием федеральных законов, устанавливающих основные принципы организации местного самоуправления и основные механизмы государственно-правовой защиты права граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления. 
Особенностью настоящего этапа реформы является то, что на уровне субъектов Российской Федерации и на муниципальном уровне идет активное развитие муниципального права. В частности, свой устав, разработанный, принятый и зарегистрированный в установленном законом порядке, обязано иметь каждое муниципальное образование. 
1. Устав муниципального образования в системе муниципальных 

нормативных правовых актов, его характерные особенности.

Устав муниципального образования занимает главное место среди других муниципальных нормативных актов и является документом комплексного нормативного характера. Он призван детализировать и конкретизировать все, что касается организационно-правового статуса соответствующего муниципального образования. Все другие акты, издаваемые органами и должностными лицами местного самоуправления, должны соответствовать и не противоречить не только федеральному и субъектовому законодательству, но и уставу соответствующего муниципального образования.

Устав муниципального образования обладает рядом особенностей:

- наличие особого субъекта, который устанавливает или от имени которого принимается устав муниципального образования;

- являясь актом учредительного характера, устав муниципального образования придает юридический, правовой статус фактически сложившимся или складывающимся отношениям по самоуправлению местного сообщества;

- регулирует отношения, которые затрагивают все сферы жизни местного сообщества;

- обладает высшей юридической силой в составе норм, принимаемых органами местного самоуправления или местным сообществом;

- является основой для дальнейшего нормотворчества;

- характеризуется особым порядком принятия, а также внесения изменений или дополнений;

- является одним из правовых средств, обеспечивающих реализацию самостоятельности местного самоуправления;

- должен быть самодостаточным, т.е. должен включать все нормы, необходимые в практике решения вопросов местного значения.

Устав муниципального образования - это основной правовой документ муниципального образования, действующий на определенной территории и содержащий основные принципы организации данного местного самоуправления, 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 гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения; экономическую и финансовую основу осуществления местного самоуправления, а также другие положения в соответствии со ст. 44 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".
Устав - основа для дальнейшего нормотворчества. Эта особенность устава муниципального образования вытекает из предыдущих особенностей. Устав, даже будучи по своей природе кодифицированным актом, естественно, не может урегулировать все отношения, возникающие на уровне местного самоуправления. Поэтому для реализации устава необходимо принятие иных местных нормативно-правовых актов.

Перечень регулируемых в уставе муниципального образования вопросов не является исчерпывающим. Вместе с тем ранее учеными уже отмечалось, что "в некоторых уставах содержатся чрезмерно общие положения, недостаточно точные и конкретные для локальных норм, даже буквально воспроизводящие нормы федеральных законов»
. Требование соответствия уставов федеральному и региональному законодательству не должно приводить к дублированию норм этих правовых актов в уставах муниципальных образований, как это зачастую происходит на практике.
2. Порядок принятия устава муниципального образования.

Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" изменяет порядок принятия уставов муниципальных образований. В соответствии с ним не предусмотрено принятие уставов на референдуме, уставы принимаются представительным органом муниципального образования или населением непосредственно в поселениях с численностью жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек.

В законе закреплены гарантии реализации прав граждан на участие в обсуждении принимаемого устава муниципального образования, учета предложений населения муниципального образования по проекту устава. На федеральном уровне такие гарантии ранее не закреплялись, и представляется, что они позволят отдельным гражданам и населению муниципальных образований в целом эффективнее реализовывать свои права на осуществление местного самоуправления, в частности при принятии и изменении устава, оказывать воздействие на действия и решения органов местного самоуправления. 
Данный закон предусматривает, что на местном уровне разрабатывается и принимается нормативный акт, регламентирующий порядок учета предложений по принимаемому уставу или вносимым в него изменениям, а также порядок участия граждан в обсуждении проекта устава, изменений и дополнений действующего устава. Такой нормативный акт должен носить не формальный, закрытый характер, а в соответствии с требованиями настоящей статьи должен публиковаться не позднее чем за 30 дней до дня рассмотрения вопроса о принятии устава вместе с его проектом либо предлагаемыми изменениями и дополнениями. 
Решение Совета депутатов Киришского городского поселения Киришского муниципального района Ленинградской области о внесении изменений в устав в судебном порядке признано противоречащим ст. 28 и    ч. 4 ст. 44 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в связи с тем, что проект муниципального правового акта после отказа в государственной регистрации не был предварительно опубликован и отсутствовала информация о назначении публичных слушаний и учету предложений граждан по проекту муниципального акта.

Предложения по проекту устава или вносимым в него изменениям и дополнениям могут вносить не только отдельные граждане, но и другие субъекты муниципально-правовых отношений - органы территориального общественного самоуправления, руководители предприятий, учреждений и организаций, в том числе муниципальных, и др.

На федеральном уровне устанавливается необходимое число голосов депутатов представительного органа муниципального образования, необходимое для принятия, изменения или дополнения устава муниципального образования (2/3 голосов от установленной численности депутатов).
3. Государственная   регистрация   устава   

муниципального   образования.

Согласно ч. 6 ст. 44 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования подлежат государственной регистрации в органах юстиции в порядке, установленном федеральным законом. 
Основаниями для отказа в государственной регистрации устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в него могут быть:

1) противоречие устава Конституции Российской Федерации, федеральным законам, принимаемым в соответствии с ними конституциям (уставам) и законам субъектов Российской Федерации;

2) нарушение установленного данным Федеральным законом порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав.

Отказ в государственной регистрации устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования, а также нарушение установленных сроков их государственной регистрации могут быть обжалованы гражданами и органами местного самоуправления в судебном порядке (ч. 7 ст. 44).
372 из 400 заявлений, рассмотренных в судебном порядке в 2008 году, об оспаривании отдельных положений уставов и муниципальных актов на предмет соответствия действующему законодательству. 16 – об обжаловании регистрационных действий (отказа в государственной регистрации или государственной регистрации уставов и муниципальных правовых актов).
На основании анализа судебных решений выявлены следующие наиболее часто встречающиеся основания признания уставов (муниципальных правовых актов) или отдельных их положений, не соответствующими действующему законодательству:
1. Превышении компетенции органов местного самоуправления.

2. Нарушения порядка и сроков рассмотрения обращений граждан.

3. Процедура обнародования муниципальных нормативных правовых актов.

4. Ненадлежащее закрепление оснований досрочного прекращения полномочий выборных должностных лиц местного самоуправления.

5. Превышение полномочий в части установления дополнительных и социальных гарантий выборным и должностным лицам местного самоуправления.

6. Нарушение норм законодательства:

- о выборах и референдумах;

- о муниципальной службе;
- о местном самоуправлении, в том числе наличие пробелов в правовом регулировании;

- в сфере земельного законодательства;

- в сфере бюджетного законодательства.
Отсутствие единообразной судебной практики и несовершенство законодательства существенно затрудняют оценку соответствия уставов муниципальных образований действующему законодательству.

В отношении устава г.Великого Новгорода судом вынесено решение о необходимости установить в уставе полный перечень вопросов местного значения в соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Вместе с тем судами Республики Коми, Астраханской области и др. вынесены противоположные решения. Так, Верховный суд Республики Коми указал, что факт отсутствия в уставе правового регулирования всех вопросов местного значения, а также вопросов, выносимых на публичные слушания, не является основанием для возникновения, изменения, изменения или прекращения прав и обязанностей у неопределенного круга лиц, что соответственно не влечет за собой их нарушений, то есть включение в устав муниципального образования вопросов местного значения не в полном объеме не является противоречием федеральному законодательству по причине прямого действия Федерального закона № 131 и других законов.
Изменения и дополнения, внесенные в устав муниципального образования и изменяющие структуру органов местного самоуправления, полномочия органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления, вступают в силу после истечения срока полномочий представительного органа муниципального образования, принявшего муниципальный правовой акт о внесении в устав указанных изменений и дополнений (ч. 8 ст. 44).

В части регистрации устава муниципального образования ранее действовали нормы предшествующего Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" 1995 года, согласно которым устав муниципального образования подлежал государственной регистрации в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации (ст. ст. 5, 8). 
В связи с этим в юридической литературе неоднократно обращалось внимание на то, что полное отстранение федерального законодателя от регламентации процедуры регистрации уставов необоснованно, ведь именно на федеральном уровне должны быть установлены гарантии и принципы регистрации уставов, поскольку субъекты Российской Федерации, самостоятельно регулируя вопросы регистрации, не всегда их решают в интересах муниципальных образований
. Иначе названную проблему регистрации уставов муниципальных образований решил Конституционный Суд Российской Федерации, полностью исключив институт государственной регистрации уставов из ведения Федерации, указав, что правовое регулирование по данному вопросу осуществляют только субъекты Российской Федерации
, что тогда соответствовало действующему законодательству.

В порядке реализации своих полномочий субъекты Российской Федерации по-разному подходили к решению этого вопроса. Так, в одних субъектах уставы регистрировались законодательными органами субъектов Российской Федерации (например, в Хабаровском крае
), в других - органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (например, в Республике Марий Эл
, Кировской области
). В юридической литературе относительно названных вариантов регистрации уставов муниципальных образований высказывались разные мнения. Однако принятие Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" 2003 года резко изменило ситуацию.
В настоящее время процедура регистрации уставов муниципальных образований приведена в соответствие с Гражданским кодексом Российской Федерации и Федеральным законом от 08.08.2001 № 129-ФЗ "О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей", в соответствии с которыми это полномочие должно осуществляться органами юстиции. Вместе с тем, как отмечалось, Закон о местном самоуправлении 2003 года требует принятия конкретного федерального закона, которым бы регулировался порядок государственной регистрации только уставов муниципальных образований. Таким законом является Федеральный закон от 21.07.2005 № 97-ФЗ "О государственной регистрации уставов муниципальных образований".

В соответствии с этим Законом государственную регистрацию уставов муниципальных образований организует уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в сфере регистрации уставов муниципальных образований. Государственную регистрацию уставов муниципальных образований осуществляют территориальные органы уполномоченного федерального органа исполнительной власти в сфере регистрации уставов муниципальных образований. Регистрирующий орган проверяет соответствие устава муниципального образования Конституции Российской Федерации, федеральным законам, конституции (уставу) субъекта Российской Федерации, законам субъекта Российской Федерации; проверяет соблюдение установленного в соответствии с федеральным законом порядка принятия устава муниципального образования; присваивает уставу муниципального образования государственный регистрационный номер; выдает свидетельство о государственной регистрации устава муниципального образования; включает сведения об уставе муниципального образования в государственный реестр уставов муниципальных образований субъекта Российской Федерации.

Государственный реестр уставов муниципальных образований является сводом сведений о прошедших государственную регистрацию уставах муниципальных образований и муниципальных правовых актах о внесении изменений в уставы муниципальных образований. Государственный реестр уставов муниципальных образований состоит из государственных реестров уставов муниципальных образований субъектов Российской Федерации.
Во исполнение норм данного Федерального закона Постановлением Правительства Российской Федерации от 01.06.2005 № 350 утверждены Правила ведения государственного реестра муниципальных образований Российской Федерации, Министерством юстиции был подготовлен пакет приказов, детализирующих нормы Федерального закона от 21.07.2005          № 97-ФЗ и указанного Постановления Правительства Российской Федерации
. 

4. Официальное опубликование (обнародование) 

устава муниципального образования.

Условием вступления в силу устава муниципального образования или изменений или дополнений в него являются публикация соответствующих нормативных актов в средствах массовой информации или доведение их до сведения населения муниципального образования иным способом. Сроки, порядок и другие условия опубликования (обнародования) таких нормативных актов определяются на местном уровне. 
Обзор судебной практики показывает разночтения в решениях судов в резолютивной части при наличии идентичных аргументов и доводов.

До сих пор нет единого понимания по обнародованию муниципального правового акта.

Первая позиция основана на требовании Конституции Российской Федерации об официальном опубликовании нормативных правовых актов, в соответствии с которой уставы должны быть опубликованы.
Вместе с тем необходимо учитывать, что целью официального опубликования нормативного правового акта является ознакомление с содержанием акта граждан, права и свободы которых он затрагивает. И если возможность ознакомления с нормативным правовым актом была населению обеспечена опубликованием акта или его обнародованием, то порядок опубликования не может признаваться нарушенным по мотиву опубликования не в том печатном издании или доведения его до сведения населения в ином порядке.

Такая позиция была высказана Верховным судом Российской Федерации
 (постановление Пленума Верховного суда  Российской Федерации от 29.11.2007 № 48).

Однако до сих пор суды некоторых субъектов Российской Федерации, например, Самарской, Новосибирской, Орловской областей, Республики Алтай, Алтайского края и др., выносят диаметрально противоположные решения, определяя, что обнародование муниципальных актов противоречит действующему законодательству, а официальным опубликованием считается размещение нормативных правовых актов в официальных периодических печатных изданиях. Опубликование в иных источниках также является противоречием.

Необходимо отметить, что порядок опубликования (обнародования) должен быть закреплен уставом муниципального образования.

Вместе с тем имеются случаи, где такой порядок содержится в нормативном правовом акте представительного органа муниципального образования, а устав содержит отсылочную норму.

Решением Сосногорского городского суда Республики Карелия статья устава городского поселения «Нижний Одес», устанавливающая такую отсылочную норму, признана не соответствующей п. 6 ч. 1 ст. 44 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".
Законодатель не дает целостного представления о структуре устава. В связи с этим на местах разрабатываются уставы муниципальных образований исходя из собственных представлений об их структуре и содержании.

Можно выделить два подхода в разработке уставов муниципальных образований. Первый предусматривает развернутое изложение в уставе всех вопросов, перечисленных в федеральном законе. 
Второй подход предполагает относительно короткий и устойчивый к конъюнктурным изменениям устав конституционного стиля и пакет дополняющих его нормативно-правовых актов.

Анализ уставов муниципальных образований Республики Марий Эл показывает дублирование норм федерального законодательства, а,  следовательно, постоянное изменение федерального и регионального законодательства приводит к непрерывным корректировкам устава.
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