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Анализ отказов в государственной регистрации уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа

Деятельность, связанная с государственной регистрацией уставов муниципальных образований, начата с 01.09.2005, то есть с момента вступления в силу Федерального закона от 21.07.2005 №97-ФЗ «О государственной регистрации уставов муниципальных образований» (далее – Федеральный закон от 21.07.2005 №97-ФЗ).

Реализуя полномочия в сфере государственной регистрации уставов муниципальных образований, Управлением Министерства юстиции Российской Федерации по Архангельской области и Ненецкому автономному округу                 (далее – Управление) организована работа по государственной регистрации уставов муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа, включающая экспертизу уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований на предмет их соответствия требованиям Конституции Российской Федерации, федерального и регионального законодательства, антикоррупционную экспертизу устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования, а также проверку соблюдения установленного Федеральным законом от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон от 06.10.2003 №131-ФЗ) порядка принятия устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования.

В процессе практической деятельности Управления в сфере государственной регистрации уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований возникают отдельные проблемы:

- значительный объем регулярно принимаемых изменений в федеральное и региональное законодательство, как следствие – несвоевременное реагирование органов местного самоуправления на соответствующие изменения законодательства;

- длительная процедура принятия устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования, как следствие – оформление отказа в государственной регистрации устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования в связи с изменениями в федеральном законодательстве, произошедшими в процессе разработки и принятия вышеуказанных муниципальных правовых актов.

Так, за период с 01 января по 19 декабря 2016 года в Управление для государственной регистрации уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований, расположенных на территории Архангельской области и Ненецкого автономного округа, поступило 256 пакетов документов, в том числе 13 уставов муниципальных образований Архангельской области; 243 муниципальных правовых акта о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа (из них: 201 муниципальный правовой акт о внесении изменений в уставы Архангельской области и 42 муниципальных правовых акта о внесении изменений в уставы Ненецкого автономного округа).
По результатам рассмотрения 276 пакетов документов Управлением приняты следующие решения: 

- о государственной регистрации по 240 (362) пакетам документов, в том числе: по 14 (8) уставам муниципальных образований Архангельской области и 226 (354) муниципальным правовым актам о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа (из них: 189 (327) муниципальных правовых актов а о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и 37 (27) муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Ненецкого автономного округа);

- об отказе в государственной регистрации - по 1 (0) уставу муниципального образования Архангельской области, 9 (37) заявлениям о государственной регистрации муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа;

- о возврате документов, представленных на государственную регистрацию: по 26 (41) пакетам документов, представленным на государственную регистрацию органами местного самоуправления Архангельской области и Ненецкого автономного округа (25 - Архангельская область, 1 - Ненецкий автономный округ).

Согласно проведенному анализу можно выделить следующие причины отказов в государственной регистрации муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области:

1) несоблюдение установленного Федеральным законом от 06.10.2003           №131-ФЗ порядка принятия муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования.

Типичным нарушением является невыполнение требований части 4 статьи 44 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ, согласно которой проект устава муниципального 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 образования, внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования подлежат официальному опубликованию (обнародованию) с одновременным опубликованием (обнародованием) установленного представительным органом муниципального образования порядка учета предложений по проекту указанного устава, проекту указанного муниципального правового акта, а также порядка участия граждан в его обсуждении. 

Кроме того, имело место несоблюдение требований части 5 статьи 44 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ. Согласно указанным нормам устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования принимаются большинством в две трети голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования;
2) противоречие муниципального правового акта о внесении изменений в устав муниципального образования федеральному и региональному законодательству.
Так, например, согласно предлагаемой редакции положений устава муниципального образования «Белослудское», глава муниципального образования «Белослудское» избирается представительным органом муниципального образования из своего состава, либо представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса по отбору кандидатур на должность главы муниципального образования «Белослудское», возглавляющего администрацию муниципального образования «Белослудское».

Согласно пункту 4 части 1 статьи 44 Федерального закона от 06.10.2003              №131-ФЗ уставом муниципального образования должны определяться структура и порядок формирования органов местного самоуправления.

В соответствии с частью 2 статьи 36 Федерального закона от 06.10.2003              №131-ФЗ глава муниципального образования в соответствии с законом субъекта Российской Федерации и уставом муниципального образования:

1) избирается на муниципальных выборах, либо представительным органом муниципального образования из своего состава, либо представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса;

2) в случае избрания на муниципальных выборах либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и исполняет полномочия его председателя, либо возглавляет местную администрацию;

3) в случае избрания представительным органом муниципального образования из своего состава исполняет полномочия его председателя с правом решающего голоса либо возглавляет местную администрацию;

4) не может одновременно исполнять полномочия председателя представительного органа муниципального образования и полномочия главы местной администрации;

5) в случае избрания представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса, возглавляет местную администрацию.

Кроме того, в соответствии с пунктом 2 статьи 1.2 закона Архангельской области от 23.09.2004 №259-внеоч.-ОЗ «О реализации государственных полномочий Архангельской области в сфере правового регулирования организации и осуществления местного самоуправления» (далее - закон Архангельской области от 23.09.2004 №259-внеоч.-ОЗ) глава сельского поселения Архангельской области избирается представительным органом сельского поселения из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса на замещение должности главы сельского поселения, возглавляет местную администрацию сельского поселения и в случае, предусмотренном частью 3 статьи 36 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ, исполняет полномочия председателя представительного органа сельского поселения.

Таким образом, предлагаемые изменения в устав муниципального образования «Белослудское», предусматривающие несколько альтернативных способов избрания главы муниципального образования «Белослудское», не соответствуют федеральному и региональному законодательству;
3) наличие коррупциогенных факторов.
Согласно положениям устава муниципального образования «Октябрьское» в редакции решения Совета депутатов муниципального образования «Октябрьское» «О внесении дополнений в Устав муниципального образования «Октябрьское», которое было представлено на государственную регистрацию в Управление, «инициатива проведения голосования населения по вопросу изменения границы Октябрьского городского поселения принадлежит главе муниципального образования «Октябрьское».

Вместе с тем в соответствии с частью 1 статьи 12 Федерального закона                 от 06.10.2003 №131-ФЗ изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государственной власти в соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 №131-ФЗ. Инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума. Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти.

Согласно части 5 статьи 24 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ голосование по вопросам изменения границ муниципального образования назначается представительным органом муниципального образования и проводится в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для проведения местного референдума, с учетом особенностей, установленных Федеральным законом от 06.10.2003 №131-ФЗ.

В соответствии с пунктами 1 и 3 статьи 14 Федерального закона от 12.06.2002 №67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» инициатива проведения референдума в Российской Федерации принадлежит гражданам Российской Федерации, имеющим право на участие в референдуме. Для выдвижения инициативы проведения референдума и сбора подписей граждан Российской Федерации в ее поддержку образуется инициативная группа по проведению референдума. Такую инициативную группу вправе образовать гражданин или группа граждан Российской Федерации, имеющие право на участие в референдуме.

Таким образом, положения устава муниципального образования «Октябрьское» в редакции решения Совета депутатов муниципального образования «Октябрьское» «О внесении дополнений в Устав муниципального образования «Октябрьское» содержит возможность необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению государственных органов, органов местного самоуправления или организаций (их должностных лиц), то есть выборочное изменение объема прав.

Согласно подпункту «в» пункта 3 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 26.02.2010 №96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» (далее – методика), коррупциогенным фактором, устанавливающим для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил, является выборочное изменение объема прав - возможность необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению государственных органов, органов местного самоуправления или организаций (их должностных лиц).

На основании изложенного, положения решения Совета депутатов муниципального образования «Октябрьское» «О внесении дополнений в Устав муниципального образования «Октябрьское» содержащие коррупциогенный фактор, подлежат исключению.
В Ненецком автономном округе причинами отказа в государственной регистрации во всех случаях явилось противоречие федеральному и региональному законодательству. Нарушением законодательства, послужившим основанием для отказа в государственной регистрации муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований, являлось закрепление в уставах сельских поселений вопроса местного значения, исключенного из части 3 статьи 14 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ на момент государственной регистрации.

Необходимо отметить, что прослеживается тенденция к уменьшению количества отказов в государственной регистрации уставов муниципальных образований и муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований за аналогичный период 2015 года – 10 (37), что является следствием оказания Управлением методической помощи органам местного самоуправления Архангельской области и Ненецкого автономного округа в части приведения уставов муниципальных образований в соответствие с нормами федерального и регионального законодательства.

Кроме того, сохранение высоких показателей возврата документов обусловлено по-прежнему активным использованием главами муниципальных образований своего права на отзыв документов, представленных в Управление для государственной регистрации.
Анализ практики государственной регистрации показал, что основными причинами отказов в государственной регистрации уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа являются отсутствие в муниципальных образованиях специалистов по мониторингу федерального и регионального законодательства, а также неверное толкование органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления положений Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ, искажение смысла закрепленных в нем норм.
В целях оказания методической помощи главам муниципальных образований, а также в целях приведения уставов муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа в соответствие с федеральным и региональным законодательством Управление продолжает активно взаимодействовать с органами местного самоуправления, поскольку проблема приведения уставов муниципальных образований в соответствие с законодательством Российской Федерации остается по-прежнему актуальной.
Управлением на плановой основе проводится следующий комплекс мероприятий, направленных на приведение уставов муниципальных образований в соответствие с федеральным законодательством и законодательством Архангельской области и Ненецкого автономного округа, а также на повышение качества принимаемых актов:

1) организовано проведение мониторинга изменений федерального и регионального законодательства, влекущих необходимость внесения изменений в уставы муниципальных образований (1 раз в полугодие). В феврале и августе 2016 года в адрес органов местного самоуправления Архангельской области и Ненецкого автономного округа направлены обзоры законодательства, обуславливающие необходимость внесения изменений и дополнений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа за второе полугодие 2015 года, первое полугодие 2016 года;
2) сохраняется практика проведения правовой и антикоррупционной экспертиз действующих редакций уставов муниципальных образований, в которые длительное время не вносились изменения. Уставы муниципальных образований, которое длительное время не приводятся в соответствие с федеральным и региональным законодательством, включены в план выборочной экспертизы уставов муниципальных образований Архангельской области на I и II полугодие 2016 года, по результатам проведенной правовой экспертизы в муниципальные образования Архангельской области направлены предложения по внесению изменений в уставы муниципальных образований;

3) при рассмотрении проектов муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований, а также при принятии решений о государственной регистрации или об отказе в государственной регистрации муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Управлением проводится экспертиза устава муниципального образования в целом и в сопроводительном письме главе муниципального образования излагаются комплексные предложения по внесению изменений. 
4) с января 2016 года проведено 38 экспертиз проектов уставов, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа;

5) по запросам глав муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа Управлением разрабатываются проекты уставов муниципальных образований, проекты муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований. Так, с января 2016 года Управлением разработано 12 проектов муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований Архангельской области.

Активная деятельность Управления по приведению уставов муниципальных образований Архангельской области и Ненецкого автономного округа в соответствие с федеральным и региональным законодательством способствует положительной динамике в процессе работы органов местного самоуправления по внесению изменений в уставы муниципальных образований.
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