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Обзор практики рассмотрения судами дел по вопросам
признания несоответствующими федеральному законодательству
и законодательству субъектов Российской Федерации и недействующими
уставов муниципальных образований (отдельных положений уставов),
а также заявлений об оспаривании решений о государственной регистрации
или об отказе в государственной регистрации уставов муниципальных
образований (за второе полугодие 2011 года - первое полугодие 2012 года)
Организация взаимодействия с органами судебной власти имеет важное значение для совершенствования работы в сфере государственной регистрации уставов муниципальных образований. Судебные акты необходимы для полноты и достоверности сведений государственного реестра уставов муниципальных образований, а изучение судебной практики по данному вопросу позволяет предупредить случаи принятия необоснованных или спорных решений в процессе государственной регистрации уставов муниципальных образований.
Рассматриваемые в судах дела можно разделить на 3 категории:
I. Об оспаривании регистрационных действий территориальных органов Минюста России (регистрация или отказ в государственной регистрации).
II. Оспаривание уставов и муниципальных актов в полном объеме или в части в связи с их противоречием действующему законодательству.
III. Бездействие органа местного самоуправления в части приведения устава муниципального образования в соответствие с федеральным законодательством.
I. Оспаривание регистрационных действий территориальных органов
По данным, представленным территориальными органами Минюста России (далее - территориальные органы)., во втором полугодии 2011 года и первом полугодии 2012 года судами рассмотрено 12 заявлений об оспаривании регистрационных действий территориальных органов Минюста России (далее - территориальные органы) в отношении уставов, муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы (далее - муниципальные акты).
В 6 случаях оспаривались решения территориальных органов об отказе в государственной регистрации муниципальных актов (Волгоградская, Калининградская, Московская, Сахалинская области, Краснодарский край).
В 6 случаях оспаривались решения о государственной регистрации уставов, муниципальных актов о внесении изменений в устав (Республика Дагестан, Кабардино-Балкарская Республика, Республика Карелия, Ставропольский край), которые в судебном порядке были признаны правомерными.
Отсутствуют случаи судебного обжалования действий территориальных органов, входящих в состав Приволжского, Сибирского, Уральского федеральных округов.
По результатам рассмотрения судами в отношении 11 гражданских дел вынесены решения об отказе в удовлетворении заявленных требований о признании незаконными регистрационных действий территориальных органов (Республика Дагестан, Кабардино-Балкарская Республика, Республика Карелия, Волгоградская, Калининградская, Московская области, Краснодарский, Ставропольский края).
Отказ Управления Минюста России по Сахалинской области в государственной регистрации муниципального правового акта «О внесении изменений в статью 55 Устава городского округа «Город Южно-Сахалинск», принятого решением городского Собрания города Южно-Сахалинска от 18.05.2011 № 353/24-11-4», в судебном порядке признан незаконным.
Решение об отказе вынесено в связи с нарушением порядка принятия муниципального акта (не проведены публичные слушания), тогда как данный акт принимался в целях приведения устава в соответствие с федеральным законодательством. Согласно части 4 статьи 44 Федерального закона 06.10.2003 № 131-ФЭ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее - Федеральный закон № 131-ФЗ) в случае если устав приводится в соответствие с федеральным законодательством публичные слушания по нему не проводятся.
Судебной коллегией по гражданским делам Сахалинского областного суда данное решение Южно-Сахалинского городского суда оставлено без изменения, а кассационная жалоба Управления Минюста России по Сахалинской области - без удовлетворения (определение от 31.01.2012 № 33-113/2012). Данное решение в надзорном порядке не обжаловалось.
II. Оспаривание уставов и муниципальных актов в полном объеме или в части в связи с их противоречием действующему законодательству

Анализ практики рассмотрения судами дел по вопросам признания несоответствующими федеральному законодательству и законодательству субъектов Российской Федерации и недействующими уставов и их отдельных положений показал следующее.
Можно отметить, что регистрирующие органы к участию в судебных разбирательствах не привлекаются, в связи с чем не владеют полной информацией о складывающейся судебной практике по данному вопросу. Имеются проблемы и с судебными актами, получение которых возможно лишь по запросу регистрирующего органа. Зачастую судебные акты не направляются в регистрирующий орган или представляются в длительный срок, что создает препятствие для проведения анализа судебной практики.
По результатам рассмотрения имеющихся судебных актов можно сделать вывод, что основной причиной возникновения судебных споров об оспаривании положений уставов и муниципальных актов является постоянное изменение федерального и регионального законодательства, а также длительная процедура принятия устава или муниципального акта, установленная Федеральным законом № 131-ФЗ (часть 3 статьи 28, часть 10 статьи 35 и части 3-4 статьи 44).
За период с сентября 2011 года по сентябрь 2012 года судами различных инстанций рассмотрено более 400 дел о признании несоответствующими действующему законодательству и недействующими уставов и их отдельных положений.
По представленным данным территориальных органов, в Сибирском федеральном округе - 157 дел, в Центральном - 20, в Приволжском - 102, в Южном - 26, в Северо-Западном - 9, в Уральском - 19, в Дальневосточном - 73, в Северо- Кавказском - 5.
Вместе с тем территориальными органами, расположенными в Дальневосточном и Сибирском федеральных округах, судебные решения за 2012 год не представлены.
На основании анализа судебной практики выявлены следующие наиболее часто встречающиеся основания признания уставов и муниципальных актов или их отдельных положений противоречащими федеральному законодательству.
1. Превышение полномочий в части установления дополнительных и социальных гарантий выборным и должностным лицам местного самоуправления

1.1. Мишкинским районным судом Курганской области принято решение об удовлетворении требований районного прокурора о признании недействующими отдельных положений Устава Мишкинского района, а также уставов сельских поселений, входящих в состав Мишкинского муниципального района, которыми предусмотрена оплата ежегодного санаторно-курортного лечения главам муниципальных образований Мишкинского района Курганской области, а также при окончании срока полномочий главы муниципального образования предусмотрена выплата денежного содержания до устройства на новое место работы (службы) в течение года за счет средств местного бюджета.
Согласно части 5.1 статьи 40 Федерального закона № 131-ФЗ гарантии осуществления полномочий выборного должностного лица местного самоуправления устанавливаются уставами муниципальных образований в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.
Статьями 14, 15 и 16 Федерального закона № 131-ФЭ определен перечень вопросов местного значения, к которым установление дополнительных социальных гарантий для выборных должностных лиц местного самоуправления не отнесено.
Государственные полномочия по установлению социальных гарантий выборным должностным лицам местного самоуправления в установленном законодательством порядке муниципальным образованиям Мишкинского района не передавались.
Судом сделан вывод, что в уставе муниципального образования для выборных должностных лиц могут быть предусмотрены только такие социальные гарантии, которые предусмотрены федеральными законами либо законами субъекта Российской Федерации.
В данном случае ни законы Курганской области, ни федеральные законы таких гарантий как выплата денежного содержания после окончания исполнения полномочий, оплата ежегодного санаторно-курортного лечения не предусматривают.
Также судом указано, что в соответствии с действующим законодательством возможно установить гарантии только для избранных и осуществляющих свои полномочия выборных должностных лиц местного самоуправления, а не для лиц, прекративших исполнение своих полномочий,
1.2. Добрянским районным судом Пермского края признаны противоречащими пункту 5.1 статьи 40 Федерального закона № 131-ФЭ, статье 172 Трудового кодекса Российской Федерации и недействующими положения Устава Добрянского муниципального района, касающиеся выплаты выходного пособия в размере ½ годового содержания (вознаграждения) по замещаемой должности, а ушедшему досрочно в отставку выплачивается выходное пособие из средств бюджета муниципального района по решению Земского Собрания в размере двойного месячного содержания (вознаграждения) за каждый полный год нахождения на должности председателя Земского Собрания.
Данный вывод суда подтверждается Рязанским областным судом 18.02.2009 № 33-253, Верховным Судом Российской Федерации (Определение от 01.02.2012 № 34-Г И-21, от 28.01.2009 № 56-Г08-12).
2. Превышение полномочий в части установления дополнительных полномочий органам местного самоуправления
2.1. Вичугским городским судом Ивановской области были удовлетворены требования межрайонного прокурора о признании противоречащим федеральному законодательству и недействующим пункта 35 Приложения к Решению городской Думы городского округа Вичуга от 27.01.2011 № 6 «О внесении изменений и дополнений в устав городского округа Вичуга», предусматривающего назначение и освобождение от должности руководителей муниципальных предприятий и учреждений главой администрации с согласия городской Думы городского округа Вичуга.
В соответствии с частью 4 статьи 51 Федерального закона № 131-ФЗ муниципальные образования могут создавать муниципальные предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Функции и полномочия учредителя в отношении муниципальных предприятий и учреждений осуществляют уполномоченные органы местного самоуправления.
Органы местного самоуправления, осуществляющие функции и полномочия учредителя, определяют цели, условия и порядок деятельности муниципальных предприятий и учреждений, утверждают их уставы, назначают на должность и освобождают от должности руководителей данных предприятий и учреждений, заслушивают отчеты об их деятельности в порядке, предусмотренном уставом муниципального образования (абзац 2 части 4 статьи 51 Федерального закон № 131-ФЗ).
Из приведенной нормы следует, что законом не определено, какой именно орган местного самоуправления: представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация, контрольно-счетный орган муниципального образования или иной орган, предусмотренный уставом муниципального образования, назначает на должность и освобождает от должности руководителей муниципальных предприятий и учреждений. Однако данная норма Федерального закона содержит прямое указание на то, что такое назначение производит тот орган местного самоуправления, который осуществляет функции и полномочия учредителя. Согласование данного вопроса с каким-либо другим органом местного самоуправления законом не предусмотрено.
Решением Совета городского округа от 28.10.2010 № 103 утвержден порядок создания, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и участия городского округа Вичуга в создании хозяйственных обществ.
Согласно пункту 1.2 порядка учредителем предприятий и учреждений является муниципальное образование - городской округ Вичуга. Учредитель в лице администрации городского округа Вичуга или уполномоченных отраслевых (функциональных) органов администрации городского округа Вичуга осуществляет функции управления и контроля над финансово-хозяйственной деятельностью предприятий в соответствии с нормами действующего законодательства. Таким образом, уполномоченным органом местного самоуправления, осуществляющим функции и полномочия учредителя муниципальных предприятий и учреждений, в городском округе Вичуга является администрация городского округа.
Таким образом, назначение и освобождение от должности руководителей муниципальных предприятий и учреждений входит в компетенцию администрации городского округа.
В соответствии с частью 4 статьи 51 Федерального закона № 131-ФЗ назначение и освобождение от должности руководителей муниципальных предприятий и учреждений производится в порядке, предусмотренном уставом. Вместе с тем это не означает, что данный порядок может ограничивать компетенцию органа местного самоуправления, предусмотренную федеральным законодательством.
Данное решение оставлено без изменения судебной коллегией по гражданским делам Ивановского областного суда (определение от 04.04.2012).
2.2. Вичугским городским судом Ивановской области рассмотрено дело по заявлению межрайонного прокурора о признании противоречащими федеральному законодательству и недействующими пунктов 1 и 7 приложения к решению городской Думы городского округа Вичуга от 25.08.2011 № 91 «О внесении изменений и дополнений в Устав городского округа Вичуга», которыми предусматривается, что в целях решения вопросов местного значения городского округа городская Дума дает согласие главе администрации городского округа Вичуга о назначении на должность и освобождении от должности первого заместителя и заместителей главы администрации городского округа, руководителей муниципальных предприятий и учреждений, которое оформляется решением представительного органа администрации, а также, что глава администрации представляет городской Думе кандидатуры для дачи согласия на назначение на должность и предложения об освобождении от должности первого заместителя главы администрации, заместителей главы администрации городского округа Вичуга.
Судом сделан вывод о противоречии положений оспариваемого муниципального правового акта федеральному и региональному законодательству и ограничении указанными положениями решения деятельности Главы администрации. Законодательством о муниципальной службе назначение заместителей главы администрации на должность и освобождение от нее с согласия органа, не являющегося работодателем, не предусматривается.
Возможность участия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации в согласовании при назначении на должность отдельных должностных лиц высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации прямо предусмотрена частью 1 статьи 24 Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Однако к органам местного самоуправления аналогия с указанными положениями федерального закона не применима, поскольку местное самоуправление имеет самостоятельное правовое регулирование.
3. Нарушение законодательства о выборах и референдуме
3.1. Новоселовским районным судом Красноярского края удовлетворены требования районного прокурора о признании противоречащей Федеральному закону от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (далее - Федеральный закон № 67-ФЗ) части 4 статьи 32 Устава Бараитского сельсовета Новоселовского района, устанавливающей число членов избирательной комиссии с правом решающего голоса в количестве 7 человек. Тогда как частью 6 статьи 24 Федерального закона № 67-ФЗ предусмотрено, что избирательная комиссия поселения формируется в количестве 6, 8 или 10 членов с правом решающего голоса. Число членов избирательной комиссии муниципального образования устанавливается уставом муниципального образования и должно соответствовать тому количеству, которое установлено федеральным законодателем.
3.2. Пировский районный суд Красноярского края принял решение об удовлетворении требований районного прокурора о признании противоречащим федеральному законодательству и Закону Красноярского края от 28.06.2007 № 2-125 «О референдумах в Красноярском крае», недействующим и не подлежащим применению подпункт 1 пункта 11 статьи 33, подпункт 1 пункта 1 статьи 37.1 Устава Икшурминского сельсовета Пировского района Красноярского края, предусматривающие проведение местного референдума на всей территории сельсовета по инициативе, выдвинутой 1 % жителей сельсовета, имеющих право на участие в местном референдуме и зарегистрированных на территории сельсовета, но не менее 25 человек; проведение голосования по вопросу изменения границ сельсовета, преобразования сельсовета по инициативе 1 % избирателей, зарегистрированных на территории сельсовета, но не менее 25 человек.
В соответствии с пунктом 4 статьи 22 Федерального закона № 131-ФЗ условием назначения местного референдума по инициативе граждан, избирательных объединений, иных общественных объединений, является сбор подписей в поддержку данной инициативы, количество которых устанавливается законом субъекта Российской Федерации и не может превышать 5 % от числа участников референдума, зарегистрированных на территории муниципального образования в соответствии с федеральным законом. Пунктом 3 части 1 статьи 44 Федерального закона № 131-Ф3 установлено, что уставом муниципального образования должны определяться формы, порядок и гарантии участия населения в решении вопросов местного значения.
Согласно пункту 2 статьи 7 Закона Красноярского края от 28.06.2007 № 2-125 «О референдумах в Красноярском крае» для выдвижения инициативы проведения референдума и сбора подписей граждан Российской Федерации в ее поддержку образуется инициативная группа в количестве не менее 10 человек для выдвижения инициативы проведения местного референдума.
В соответствии с решением суда вышеназванные положения Устава, которые противоречат федеральному и региональному законодательству, могут воспрепятствовать гражданам, проживающим на территории Икшурминского сельсовета, в осуществлении местного самоуправления, существенно нарушив их права.
3.3. Нефтекамским городским судом Республики Башкортостан вынесено решение об удовлетворении заявления прокурора города Республики Башкортостан о признании отдельных положений Устава городского округа города Нефтекамска противоречащими закону.
Устав в нарушение требований пункта 8 статьи 20 Федерального закона № 67-ФЗ, пункта 3 статьи 39 Федерального закона № 131-ФЗ не содержит норм, определяющих компетенцию, полномочия, порядок формирования и деятельности избирательной комиссии городского округа при подготовке и проведении выборов в органы местного самоуправления.
Кроме того, в нарушение требований пункта 8 статьи 20, статьи 26 Федерального закона № 67-ФЗ, положений Федерального закона № 263-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты в связи с уточнением порядка досрочного прекращения полномочий депутата и замещения вакантных депутатских мандатов» Уставом не определен количественный состав избирательной комиссии городского округа г. Нефтекамска, не уточнен порядок досрочного прекращения полномочий депутата и замещения вакантных депутатских мандатов.
Заявленные требования прокурора удовлетворены, суд своим решением обязал Совет городского округа внести соответствующие изменения и дополнения в Устав.
3.4. Районный прокурор обратился в Ленинск-Кузнецкий суд Кемеровской области с заявлением о внесении изменений в статью 7 Устава муниципального образования «Горняцкое сельское поселение», которой установлен порядок реализации инициативы проведения местного референдума гражданином Российской Федерации или группой граждан. Вместе с тем данной статьей не предусмотрены действия избирательной комиссии в случае отказа инициативной группе по проведению референдума в ее регистрации, а также право обжалования решения комиссии, что не соответствует требованиям пунктов 11-13 статьи 36 Федерального закона № 67-ФЗ и части 3 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 26.02.2010 № 96 (далее – Методика), поскольку устанавливает для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения.
Кроме того, статья 18 Устава определяет структуру органов местного самоуправления Горняцкого поселения: Совет народных депутатов поселения, глава Горняцкого поселения, администрация Горняцкого сельского поселения. Иные органы местного самоуправления данной статьей не предусмотрены.
Однако в соответствии с частью 2 статьи 40 Устава в систему муниципальных правовых актов, помимо актов органов, входящих в структуру органов местного самоуправления, включены правовые акты контрольного органа, что согласно Методике является коррупциогенным фактором, устанавливая для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения.
Статьей 65 Устава предусмотрен контроль и надзор за деятельностью органов местного самоуправления, однако в тексте статьи нет указания на органы, осуществляющие надзор за деятельностью органов местного самоуправления, что также в соответствии с Методикой является коррупциогенным фактором, позволяющим органам местного самоуправления выходить за рамки компетенции, осуществляя надзорную деятельность.
III. Бездействие органа местного самоуправления в части приведения устава муниципального образования в соответствие с федеральным законодательством
Как показывает практика, даже при наличии судебного решения органы местного самоуправления длительное время не вносят изменения в уставы муниципальных образований, что ведет к невозможности осуществления местного самоуправления на территории муниципального образования и нарушению прав граждан, проживающих на данной территории, на самостоятельное решение вопросов местного значения.
За 2011-2012 годы судами рассмотрено большое количество дел по заявлениям прокуроров о несоответствии отдельных положений уставов муниципальных образований федеральному законодательству в связи с его изменением и длительным неприведением противоречащих положений уставов в соответствие с действующим законодательством.
В основном противоречия касаются изменений, внесенных в федеральное законодательство о местном самоуправлении, гражданское законодательство, в Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-Ф3 «О противодействии коррупции», в связи с принятием Федерального закона от 07.02.2011 № 3-ФЗ «О полиции», Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» и др.
Жирновским районным судом Волгоградской области рассмотрено несколько дел по данному вопросу. В 2 случаях исковые требования прокурора удовлетворены, по двум делам производство прекращено в связи с отказом прокурора от исковых требований в связи с приведением представительными органами муниципальных образований положений уставов в соответствие с федеральным законодательством.
Вейделевским районным судом Белгородской области рассмотрены гражданские дела по заявлениям районного прокурора о признании уставов нескольких муниципальных образований, расположенных на территории Вейделевского района Белгородской области, несоответствующими Федеральному закону № 131-ФЗ в части наделения полномочиями по решению вопросов местного значения, порядка проведения публичных слушаний, осуществления муниципального контроля, а также положениям, касающимся соблюдения ограничений и запретов в соответствии с Федеральным законом от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии коррупции».
По всем делам судом вынесены решения о признании исковых требований прокуроров обоснованными, представительные органы муниципальных образований суд обязал привести положения уставов в соответствие с федеральным законодательством.
Аналогичные дела о противоречии федеральному законодательству отдельных положений уставов муниципальных образований (в части наделения полномочиями по решению вопросов местного значения) рассматривались Чкаловским районным судом Нижегородской области. По всем делам судом вынесены решения об удовлетворении исковых требований прокурора.
Исходя из проведенного анализа судебной практики можно сделать вывод, что основными причинами возникновения судебных споров являются: динамичное изменение федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации, в связи с чем органы местного самоуправления не успевают вносить соответствующие изменения в уставы муниципальных образований, так как процедура принятия данных актов занимает длительный период времени; отсутствие в муниципальных образованиях квалифицированных специалистов, осуществляющих мониторинг регионального и федерального законодательства.
По-прежнему остаются актуальными вопросы, связанные с несвоевременным получением либо неполучением судебных решений по делам о законности уставов и муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы, судебных повесток и других документов. Информация о наличии судебных разбирательств по рассматриваемой категории дел зачастую выясняется путем опроса глав муниципальных образований. Имеются случаи направления судебных повесток о привлечении территориальных органов в качестве третьего лица с нарушением требований части 3 статьи 113 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации.
В 2012 году территориальными органами в целях активизации работы по приведению уставов муниципальных образований в соответствие с действующим законодательством продолжена практика по направлению информации о несоответствии федеральному и региональному законодательству уставов муниципальных образований в органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы прокуратуры, главным федеральным инспекторам, представительным органам местного самоуправления для принятия соответствующих мер.
Главам муниципальных образований направляются рекомендации о приведении уставов муниципальных образований в соответствие с последними изменениями законодательства. Кроме того, во избежание оспаривания положений уставов в судах территориальными органами проводится работа по оказанию методической и практической помощи органам местного самоуправления.
