PAGE  
32

РЕКОМЕНДАЦИИ

по проведению голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления и по вопросам изменения границ и преобразования муниципального образования

Институт отзыва депутата представительного органа и выборного должностного лица местного самоуправления в настоящее время недостаточно разработан как на федеральном, так и на региональном и местном уровнях. В законодательной практике на федеральном уровне элементы процедуры отзыва (не непосредственно избирателями, а законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации) используются в Федеральном законе «О порядке формирования Совета Федерации Российской Федерации». Федеральное законодательство регулирующие избирательный процесс, а также другие федеральные законы не используют понятия «отзыв депутата». На региональном и местном уровне в ряде субъектов Российской Федерации приняты законы субъектов Российской Федерации и нормативные правовые акты местного самоуправления, устанавливающие процедуры отзыва избирателями депутатов и выборных должностных лиц. Непроработанность и спорность ряда положений законов субъектов Российской Федерации об отзыве депутатов привели к рассмотрению некоторых законов субъектов Российской Федерации Конституционным Судом Российской Федерации на предмет их соответствия Конституции Российской Федерации. Важные правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации содержатся в следующих Постановлениях Конституционного Суда Российской Федерации:

постановление от 24 декабря 1996 года по делу о проверке конституционности Закона Московской области «О порядке отзыва депутата Московской областной Думы»,

постановление от 10 июня 1998 года по делу о проверке конституционности ряда положений статей 4, 13, 19 и 58 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»,

постановление от 7 июня 2000 года по делу о проверке конституционности ряда положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»,

Постановление от 2 апреля 2002 года по делу о проверке конституционности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами заявителей А.Г. Злобина и Ю.А. Хнаева.

Некоторые из этих постановлений относятся к институту отзыва депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, однако, по мнению Конституционного Суда Российской Федерации, при введении института отзыва на любом уровне публичной власти законы субъектов Российской Федерации и уставы муниципальных образований должны исходить из общих требований. Эти требования должны быть одинаковы и на государственном, и на муниципальном уровнях публичной власти. Так в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 24 декабря 1996 года по делу о проверке конституционности Закона Московской области «О порядке отзыва депутата Московской областной Думы» определено, что процедура отзыва должна обеспечивать депутату возможность дать избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва, и гарантировать всеобщее, равное, прямое участие избирателей в тайном голосовании по отзыву. Защита чести и достоинства отзываемого депутата, его гражданских прав и свобод должна осуществляться в судебном порядке.

В постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 10 июня 1998 года по делу о проверке конституционности ряда положений пункта 6, подпункта «а» пункта 3 и пункта 4 статьи 13, пункта 3 статьи 19 пункта 2 статьи 58 Федерального закона от 19 сентября 1997 года «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» отражены запреты вынесения на местный референдум некоторых вопросов. К таким вопросам Конституционный Суд Российской Федерации относит запрет выносить на местный референдум вопросы о досрочном прекращении полномочий и досрочных выборах органов местного самоуправления. Ограничение обуславливается тем, что каждая форма непосредственной демократии должна иметь собственное предназначение в системе народовластия. Реализация одной из форм непосредственной демократии не должна препятствовать осуществлению других или необоснованно замещать их. Референдум как высшее непосредственное выражение власти народа не может быть направлен на отрицание состоявшихся законных выборов, которые также являются высшим непосредственным выражением власти народа. В противном случае это приводило бы к пересмотру их итогов, и как следствие, - к нарушению стабильности и непрерывности функционирования органов публичной власти.

Правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации, изложенные в указанных выше постановлениях, сводятся к следующему:

· институт отзыва не должен конкурировать с референдумом и подменять собой референдум;

· институт отзыва не должен девальвировать институт выборов;

· процедура отзыва депутата должна быть адекватной процедуре выборов;

· на всех этапах инициирования и осуществления процедуры голосования по отзыву должны быть предусмотрены гарантии судебной защиты прав участников этого процесса.

Важное практическое значение имеет правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации о том, что институт отзыва депутата и иного выборного лица избирателями не противоречит Конституции Российской Федерации. В части 5 статьи 18 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции 1995 года (далее по тексту – Федеральный закон в редакции 1995 года) содержалась норма, согласно которой уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъекта Российской Федерации могла быть предусмотрена возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица. В статье 48 этого закона содержится положение, рассматривающее институт отзыва как форму ответственности перед населением в результате утраты его доверия. На основании таких правомочий в субъектах Российской Федерации были приняты законы об отзыве депутатов представительных органов местного самоуправления. В части 8 статьи 12 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» в редакции 2002 года содержатся запреты на вынесение на местный референдум вопросов:

· о персональном составе органов местного самоуправления; об избрании депутатов и должностных лиц, 

· об утверждении, о назначении на должность и об освобождении от должности должностных лиц, 

· а также о даче согласия на их назначение на должность и освобождение от должности. 

Все эти вопросы, так или иначе, связаны с вопросом об оставлении в должности или отстранении от должности выборного должностного лица либо депутата представительного органа. Поскольку Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» запрещает вынесение на референдум вопросов в такой формулировке, в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в новой редакции 2003 года (далее по тексту – Федеральный закон в новой редакции) конкретизированы положения, регламентирующие голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица.

Одним из главных вопросов при принятии решения о проведении голосования является обоснованность и достаточность оснований для проведения голосования по отзыву, а также установление таких процедур, которые бы гарантировали защиту прав и законных интересов в суде всех лиц, чьи права могут быть затронуты в процессе отзыва. Конституционный Суд Российской Федерации считает важной судебную защиту прав как выборного должностного лица, так и избирателей - сторонников и противников отзыва. Такие основания назначения голосования по отзыву, как совершение действий, недостойных звания выборного должностного лица, неудовлетворенность избирателей деятельностью выборного должностного лица, вызванная невыполнением предвыборной программы, официальное объявление отзываемым лицом изменения в его политической приверженности, отказ от взаимодействия с избирателями, отказ от ведения приема избирателей и рассмотрения их жалоб и заявлений и др., Конституционный Суд Российской Федерации признал не соответствующими Конституции Российской Федерации. При подготовке нормативных правовых актов необходимо учитывать эти правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации. В частности, должны быть предусмотрены процедуры, предполагающие возможность установления судом по инициативе отзываемого лица или другого надлежащего заявителя, что действие (бездействие) отзываемого лица не имело места или что от его воли не зависело наступление тех и таких последствий, которые оцениваются инициаторами голосования по отзыву как основание для утраты доверия к нему. Если суд признает, что указанные доводы не могут быть признаны в качестве оснований для отзыва, то дальнейшее осуществление процедуры отзыва должно быть исключено. Для обеспечения защиты прав отзываемого лица должны быть предусмотрены: 

· заблаговременное уведомление выборного должностного лица о предстоящем рассмотрении вопроса на всех его этапах при инициировании и осуществлении процедуры отзыва;

· право его присутствия на всех этапах и право предоставления объяснений избирателям по поводу оснований и обстоятельств отзыва.

Статья 24 новой редакции Федерального закона наряду с принципиальными положениями, устанавливающими рамки правового регулирования голосования по отзыву депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления, содержит соответствующие положения по проведению голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования. 
Как известно Конституцией Российской Федераций установлено, что изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих территорий (часть 2 статьи 131). В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции 1995 года воспроизводилась лишь конституционная формулировка. Законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации должны были установить в законах субъектов Российской Федерации гарантии учета мнения населения при решении вопросов изменения границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление. 
Конституционный Суд Российской Федерации в постановлении по делу о проверке конституционности положений Конституции Удмуртской Республики установил, что наиболее адекватной формой учета мнения населения при изменении границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, является референдум. В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в новой редакции 2003 года введены подробные нормы, содержащие правовые гарантии учета мнения населения при изменении границ муниципального образования, преобразования муниципального образования. 

В связи с тем, что Конституция Российской Федерации устанавливает требование лишь о необходимости учета мнения населения при изменении территориальных границ муниципальных образований, а Конституционный Суд Российской Федерации лишь провел аналогию указанной процедуры с процедурой референдума, учитывая запрет проведения референдумов по вопросам аналогичного содержания, в новой редакции Федерального закона сделаны соответствующие отсылки к процедуре проведения референдума с закреплением условия получения согласия населения по поводу изменения границ муниципальных образований.

Федеральным законом в новой редакции субъектам Российской Федерации и муниципальным образованиям предписано проводить нормативное правовое регулирование процедуры голосований «по отзыву» и изменению границ муниципальных образований (части 1 и 5 статьи 24) в порядке, установленном для проведения местного референдума, с соответствующими изъятиями, установленными федеральным законом. Учитывая различную природу общественных отношений, а также различные основания инициирования процедуры голосования, целесообразно рассмотреть возможность принятия по каждому из этих предметов (голосования по отзыву выборного должностного лица и голосования по изменению границ и преобразования муниципального образования) отдельного закона субъекта Российской Федерации и соответственно ввести отдельные разделы в уставы муниципальных образований, как того требует закон (статьи 12, 13, 24, 44 и др.).

Особенности проведения голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления

В настоящих рекомендациях рассматриваются особенности проведения голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления. Понятие выборного должностного лица, используемое в новой редакции Федерального закона, имеет некоторые отличия от термина «выборное должностное лицо», используемого в Федеральном законе в редакции 1995 года. В новой редакции Федерального закона дается однозначное определение выборного должностного лица. Выборное должностное лицо местного самоуправления – это должностное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах. Должностным лицом местного самоуправления является лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения или по организации деятельности органа местного самоуправления. Изложенные далее выводы и рекомендации могут быть использованы и при установлении процедур голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления с учетом их правового статуса, установленного статьями 40, 35 – 37 новой редакции Федерального закона.

Основаниями для отзыва выборного должностного лица местного самоуправления могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие), наличие которых подтверждено в судебном порядке (абз. второй части 2 статьи 24). Нарушение срока издания муниципального правового акта, необходимого для реализации решения, принятого путем прямого волеизъявления населения (на местном референдуме, сходе граждан), в соответствии с частью 3 статьи 45 новой редакции Федерального закона также является основанием для отзыва выборного должностного лица местного самоуправления. В последнем случае, если такой правовой акт отсутствует, то очевидно, что не требуется решения суда. Однако при наличии правового акта, формально изданного во исполнение решения референдума, но не соответствующего содержанию решения референдума, требуется его оценка судом в случае обращения заинтересованных сторон в суд.

Основания для отзыва выборного должностного лица местного самоуправления и процедура его отзыва устанавливаются уставом муниципального образования.

В соответствии с положением части 1 статьи 24 новой редакции Федерального закона голосование по отзыву выборного должностного лица проводится по инициативе населения. Порядок выдвижения инициативы населения в силу положений статьи 24 новой редакции Федерального закона должен быть аналогичным порядку выдвижения инициативы проведения местного референдума. Для выдвижения инициативы проведения голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления (далее по тексту – голосование по отзыву) и сбора подписей граждан Российской Федерации в ее поддержку может быть образована инициативная группа по проведению голосования по отзыву. Инициативную группу вправе образовать гражданин или группа граждан Российской Федерации, имеющие право на участие в местном референдуме. 

По аналогии с положениями части 2 статьи 14 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», количественный состав инициативной группы по проведению голосования по отзыву устанавливается уставом муниципального образования в соответствии с законом субъекта Российской Федерации. Численный состав инициативной группы не должен быть менее 10 человек, имеющих право на участие в местном референдуме. Инициативная группа должна состоять из граждан Российской Федерации, обладающих правом на участие в местном референдуме, т.е. граждан Российской Федерации, которые на день голосования по отзыву достигнут возраста 18 лет.

В соответствии с частью 10 статьи 4 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на основании международных договоров Российской  Федерации иностранные граждане, постоянно проживающие на территории соответствующего муниципального образования, имеют также право участвовать в голосовании по отзыву на тех же условиях, что и граждане Российской Федерации.

Для рассмотрения избирательной комиссией муниципального образования вопроса об отзыве и назначения голосования по отзыву в поддержку инициативы проведения голосования по отзыву должно быть собрано не менее 5 процентов (часть 4 статьи 22 новой редакции Федерального закона) подписей от числа избирателей, зарегистрированных на территории муниципального образования.

Основные права граждан Российской Федерации на участие в голосовании по отзыву, а также право участвовать в других действиях, инициирующих процедуру отзыва, подготовку и проведение голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления, должны быть аналогичны соответствующим положениям, установленным Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и прав на участие в референдуме граждан Российской Федерации» для проведения местного референдума.

По аналогии с частью 4 статьи 22 новой редакции Федерального закона инициатива проведения голосования по отзыву, выдвинутая гражданами, избирательными объединениями, иными общественными объединениями, оформляется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для проведения местного референдума. Подобная норма может толковаться только в том смысле, что регламентация действий субъектов права выдвижения инициативы референдума, органов местного самоуправления, иных субъектов, участвующих в этих действиях, действий органов местного самоуправления, принимающих (представительного органа муниципального образования) и участвующих в принятии решения (избирательная комиссия муниципального образования), должна осуществляться в соответствии с нормами Главы I «Общие положения» и Главы II «Гарантии права граждан Российской Федерации на назначение референдума» Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации». 

Инициативная группа, образуемая гражданами, избирательными объединениями, иными общественными объединениями, перед началом сбора подписей должна быть зарегистрирована избирательной комиссией муниципального образования. Дата регистрации указанной инициативной группы является датой начала кампании голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления.

Учитывая, что Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» предусмотрена обязательность процедуры проверки подписей в подписных листах (статья 38), а полномочиями осуществлять такую проверку наделены избирательные комиссии муниципальных образований (в данном случае комиссия муниципального образования по голосованию по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления), с учетом положений статьи 39 новой редакции Федерального закона, устанавливающей полномочия избирательной комиссии муниципального образования по организации проведения голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, целесообразно при подготовке проектов законов субъектов Российской Федерации, регулирующих указанные вопросы, использовать следующую процедуру представления и проверки подписных листов при рассмотрении вопроса о назначении голосования по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления.

Подписные листы представляются инициативной группой в избирательную комиссию муниципального образования с одновременным извещением представительного органа муниципального образования. Проверка подписных листов по аналогии с положениями части 21 статьи 38 новой редакции Федерального закона должна быть проведена избирательной комиссией в течение 15 дней со дня представления подписных листов. По результатам проверки подписных листов избирательная комиссия направляет заключение в представительный орган муниципального образования.

В соответствии с частью 5 статьи 22 новой редакции Федерального закона представительный орган муниципального образования обязан назначить голосование по отзыву в течение 30 дней со дня поступления в представительный орган муниципального образования документов о выдвижении инициативы проведения голосования по отзыву. При этом тридцатидневный срок целесообразно исчислять с момента извещения представительного органа муниципального образования о представлении подписных листов. Необходимо обратить внимание на то, что в статье 36 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» установлен несколько меньший срок для рассмотрения документов представительным органом муниципального образования: 20 дней со дня поступления ходатайства инициативной группы в избирательную комиссию муниципального образования.

В соответствии с положениями Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» полномочиями по назначению голосования по отзыву наделен представительный орган муниципального образования.

Голосование по отзыву выборного должностного лица местного самоуправления организуется избирательной комиссией муниципального образования (статья 39 новой редакции Федерального закона).

Существенным требованием при нормативном правовом регулирования процедуры голосования по отзыву законами субъектов Российской Федерации является требование новой редакции Федерального закона об обеспечении возможности отзываемому выборному должностному лицу местного самоуправления представить избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва. Таким образом, в законах субъектов Российской Федерации должны быть предусмотрены процедурные и материальные гарантии реализации такой возможности.

В перечень материальных гарантий могут быть включены: условия формирования фонда отзываемого должностного лица и др. При этом стороне, инициировавшей голосование по отзыву, должны быть предоставлены аналогичные процедурные и материальные гарантии.

Таким образом, процедура инициирования отзыва выборного должностного лица должна включать следующие этапы:

· направление документов, подтверждающих наличие оснований для отзыва выборного должностного лица, в избирательную комиссию муниципального образования;

· регистрация инициативной группы;

· сбор подписей в поддержку требования инициативной группы;

· проверка подписей в подписных листах;

· напра
вление подписных листов в представительный орган муниципального образования;

· приятие решения представительным органом муниципального образования по вопросу голосования об отзыве выборного должностного лица местного самоуправления.
Особенности проведения голосования по вопросам изменения границ и преобразования муниципального образования

В новой редакции Федерального закона, по сравнению с ранее действовавшей, не только введены новые и расширены действующие понятия, связанные с изменением границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, но и установлены некоторые процедуры и критерии, на основании которых в законах субъектов Российской Федерации должны быть детализированы соответствующие процедуры с учетом требований, предъявляемых новой редакцией Федерального закона и Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» к проведению местного референдума. Указанные ограничения задают более «жесткие» рамки для законодательного регулирования принятия решений по вопросам изменения границ территорий. 

Ранее и вопросы установления различных вариантов гарантий учета мнения населения при решении вопросов изменения границ территорий муниципалитетов, и определение порядка образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ полностью были отнесены к компетенции законодательного регулирования на уровне субъектов Российской Федерации. 

В связи с этим субъектам Российской Федерации необходимо привести действующие законы и иные нормативные правовые акты в соответствие с требованиями новой редакции Федерального закона. Сроки проведения таких работ должны не только учитывать общее требование статьи 85 о приведении в соответствии с новой редакцией Федерального закона нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований к 1 января 2006 года и до 1 июля 2005 года соответственно, но и требование о создании правовой базы для реализации инициативы населения по вопросам изменения границ с таким расчетом, чтобы обеспечить проведение выборов в муниципальных образованиях двух уровней в порядке, предусмотренном новой редакцией Федерального закона в срок до 1 ноября 2005 года.

В новой редакции Федерального закона процедурные особенности проведения голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципальных образований для двухуровневой системы местного самоуправления изложены в статье 24, а критерии установления и изменения границ и преобразования муниципальных образований - в статьях 12 и 13.

Согласие населения при изменении границ муниципальных образований необходимо в следующих случаях:

· Изменение границ муниципальных районов связано с отнесением территорий поселений и (или) территорий населенных пунктов одного района к территориям другого района (часть 2 статьи 12);

· Изменение границ поселений связано с отнесением территорий населенных пунктов, находящихся в границах данного поселения, к территории другого поселения (часть 3 статьи 12).

Получение согласия населения при изменении границ района законом не предусматривается, если на территориях с низкой плотностью населения изменение границ района не затронуло границ поселений и населенных пунктов, входящих в состав данного района (часть 4 статьи 12).

В последнем случае решение об изменении границ района и поселения принимается представительными органами муниципальных образований, вовлеченных в процесс изменения границ.

Согласие населения при преобразовании муниципальных образований необходимо в следующих случаях:

· предполагаемого изменения статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа и выделения его из состава района (часть 7 статьи 13);

· предполагаемого изменения статуса городского округа в связи с наделением его статусом городского поселения и включения его в состав района (часть 7 статьи 13);

· если предполагаемое объединение муниципальных районов влечет изменение границ иных муниципальных образований (муниципальных районов, поселений, городских округов) (часть 4 статьи 13);

· если предполагаемое объединение поселений влечет изменение границ иных муниципальных образований (муниципальных районов, поселений, городских округов) (часть 3 статьи 13);

· при предполагаемом разделении поселения, в случае образования двух и более поселений (часть 5 статьи 13).

Во всех указанных выше случаях отсутствие согласия населения препятствует принятию закона субъекта Российской Федерации.

При преобразовании муниципальных образований, заключающемся в объединении и разделении муниципального района (муниципальных районов), получение согласия населения на такое преобразование Федеральным законом в редакции 2003 года не предусматривается, если объединение районов или разделение одного района не затронуло границы других районов и поселений (части 4 и 6 статьи 13). В этом случае решения об изменении границ района и поселения принимаются представительными органами муниципальных образований, вовлеченных в процесс изменения границ.

После 1 января 2006 года вопросы преобразования муниципального образования в обязательном порядке должны выноситься на публичные слушания (часть 3 статьи 28, часть 1 статьи 83).

В новой редакции Федерального закона перераспределены полномочия уровней публичной власти по нормативному правовому регулированию вопросов подготовки и проведения местных референдумов. 

Порядок выдвижения инициативы населения по проведению голосования по изменению границ, преобразованию муниципальных образований, проведения указанного голосования, подведения и опубликования его итогов, должны устанавливаться законом субъекта Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и в соответствии с положениями новой редакции Федерального закона для проведения местного референдума.

Таким образом, закон субъекта Российской Федерации, регулирующий порядок выдвижения инициативы, подготовки и проведения голосования  по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования, должен включать в себя следующие основные положения и разделы:

· перечень возможных оснований выдвижения инициативы населения по проведению голосования по вопросу изменения границ, преобразованию муниципальных образований;

· выдвижение инициативы населения по проведению голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования; 

· назначение голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· образование участков голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· регистрация участников и составление списков участников голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· агитация по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· финансирование голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· голосование по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования;

· подведение итогов и результатов голосования;

· обжалование нарушений прав граждан и иных субъектов, имеющих право выдвижение инициативы голосования, прав граждан на участие в голосовании по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования.

Положения новой редакции Федерального закона (статьи 12, 13, 24) по сравнению с ранее действовавшей редакцией 1995 года содержат конкретные правовые гарантии учета мнения населения по вопросу изменения границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление. В целях получения согласия населения при изменении границ муниципального образования, преобразовании муниципального образования проводится голосование граждан по указанным вопросам. В общем случае в голосовании участвуют граждане тех муниципальных образований и населенных пунктов, границы которых подлежат изменению.

С инициативой об изменении границ (часть 1 статьи 12) и преобразовании (часть 2 статьи 13) муниципальных образований могут выступить: 

· население;

· органы местного самоуправления; 

· органы государственной власти субъектов Российской Федерации;

· федеральные органы государственной власти. 

Законом (часть 1 статьи 12 и часть 2 статьи 13) установлено, что население реализует свою инициативу в порядке, установленном для реализации гражданами инициативы проведения местного референдума.

В новой редакции Федерального закона специально оговорен случай, при котором не может быть осуществлена инициатива органов местного самоуправления и органов государственной власти по изменению границ поселений. Органами местного самоуправления, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральными органами государственной власти не может быть инициирована процедура изменения границ (часть 5 статьи 12) только на том лишь основании, что произошло уменьшение численности населения сельских населенных пунктов, но не более чем на 50 процентов относительно минимальной численности населения сельского поселения: 1000 человек для территорий с низкой плотностью населения и 3000 человек для территорий с высокой плотностью населения. Таким образом, в новой редакции  установлено одно основание, при котором органы государственной власти не могут инициировать процедуру голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципальных образований. При наличии других оснований все другие субъекты права внесения инициативы голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципальных образований могут прибегнуть к выдвижению указанной инициативы. Такими основаниями, например, могут быть: улучшение или ухудшение транспортной и социальной инфраструктуры отдельных поселений и населенных пунктов, изменение экономических условий хозяйствования, строительство или ликвидация крупных промышленных или сельскохозяйственных объектов, изменение профиля деятельности монофункциональных поселений и населенных пунктов и др.

Для реализации инициативы граждан по вопросам изменения границ, преобразования муниципальных образований по аналогии с процедурой реализации инициативы граждан при проведении местного референдума необходимо выполнить следующие действия, предусмотренные Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»:

· образовать и зарегистрировать инициативную группу (статья);

· получить регистрационное свидетельство;

· осуществить сбор подписей;

· подписи должны пройти проверку в избирательной комиссии муниципального образования и направлены в представительный орган муниципального образования для принятия решения о проведении голосования.

Указанные процедуры осуществляются в порядке, установленном Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и законом субъекта Российской Федерации для проведения местного референдума (см. Рекомендации по проведению местного референдума).

Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования (часть 1 статьи 12), о преобразовании муниципального образования (часть 2 статьи 13) оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти. Исходя из существа возникающих в этом случае общественных отношений с инициативой изменения границ могут из числа органов местного самоуправления выступать только представительные органы местного самоуправления. Причем отсутствие решения о выдвижении инициативы хотя бы одного представительного органа местного самоуправления из всех муниципальных образований, вовлеченных в этот процесс, делает в дальнейшем фактически нереализуемыми любые решения, принятые по результатам голосования по изменению границ во всех других муниципальных образованиях. Этот вывод вытекает из безусловной императивности положений, содержащихся в частях 2, 3 статьи 12, частях 3, 5, 7 статьи 13, частях 3 и 6 статьи 24 новой редакции Федерального закона. Отсутствие согласия населения хотя бы одного из муниципальных образований, вовлеченных в процесс преобразования или изменения границ муниципальных образований, делает невозможным изменение границ и преобразование муниципальных образований. Поэтому в законе субъекта Российской Федерации обоснованным будет введение требований о синхронизации процедур голосования во всех муниципальных образованиях, вовлеченных в процесс изменения границ и преобразования муниципальных образований.

Назначение голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования на основании части 5 статьи 24 новой редакции Федерального закона относится к полномочиям представительного органа муниципального образования. Решение о проведении голосования по вопросу изменения границ и преобразованию муниципальных образований принимается представительными органами муниципальных образований, непосредственно вовлеченных в этот процесс.

В новой редакции Федерального закона предусмотрены механизмы судебной защиты прав граждан при осуществлении инициативы проведения голосования. Непринятие решения представительным органом муниципального образования о назначении голосования по тем или иным основаниям ведет либо к возбуждению судебной процедуры (в случае обращения в суд субъектов, инициирующих проведение голосования), либо к возникающих в этом случае невозможности изменения границ, преобразования муниципального образования в виду отсутствия согласия населения. Возможность возбуждения инициаторами проведения голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования процедуры обращения в суд должно предусматриваться в законе субъекта Российской Федерации.

В новой редакции Федерального закона предусмотрена возможность обращения в суд также и иных субъектов права инициативы проведения голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципальных образований. Глава местной администрации, органы государственной власти субъекта Российской Федерации, прокурор могут прибегнуть к судебной процедуре назначения голосования, если представительный орган муниципального образования не назначил в тридцатидневный срок дату его проведения.

В случае назначения судом голосования по вопросу изменения границ, преобразования муниципального образования организация проведения голосования возлагается на избирательную комиссию муниципального образования, а обеспечение его проведения - на исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации. Учитывая особенности процедуры проведения местного референдум по решению суда, в законе субъекта Российской Федерации необходимо предусмотреть соответствующие положения о полномочиях исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации по обеспечению проведения голосования, порядке его финансирования и др.

Новой редакцией Федерального закона предусмотрены особенности проведения агитационной кампании по вопросу изменения границ и преобразованию муниципальных образований. В разделе закона субъекта Российской Федерации, регламентирующем порядок проведения агитации по поводу изменения границ и преобразования муниципальных образований, необходимо учесть снятие ограничений, содержащихся в Федеральном законе «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и запрещающих проведение агитации государственными органами, органами местного самоуправления, лицами, замещающими государственные или муниципальные должности (часть 5 статьи 24). 

Классифицируя нормы статей Главы VII «Гарантии прав граждан на получение и распространение информации о выборах и референдумах» Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» с точки зрения снятия указанных ограничений, важно иметь в виду следующее. В агитационной кампании по вопросам изменения границ и преобразования муниципальных образований государственные органы и органы местного самоуправления могут участвовать только через представителей этих органов (депутатов, государственных и муниципальных служащих). Выборные должностные лица государственных органов и органов местного самоуправления, депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, депутаты представительных органов местного самоуправления могут участвовать в агитационной кампании только в личном качестве, в соответствии со статусом. Лица, находящиеся на государственной или муниципальной службе, могут участвовать в агитационной кампании в случае наличия поручения (решения) соответствующего государственного органа, органа местного самоуправления, должностного лица. При этом и государственные органы, и органы местного самоуправления, и должностные лица государственных и муниципальных органов не вправе издавать правовые акты по организации проведения конкретной агитационной кампании с использованием бюджетных и иных средств, организационных ресурсов органов государственной власти и органов местного самоуправления и т. п.

Следующим важным принципом ведения агитации по вопросам изменения границ и преобразования муниципальных образований является принцип создания равных условий на всех этапах ведения агитационной кампании для всех субъектов, участвующих в агитационных действиях. Поэтому все агитационные мероприятия, выступления по радио, телевидению и т. п. должны проводится на условиях обязательного извещения инициативных групп, участвующих в агитационной кампании по проведению  голосования по изменению границ и преобразованию муниципальных образований, и предоставления им равных возможностей наряду с представителями органов государственной власти и органов местного самоуправления. В подобных случаях как типовые могут использоваться положения части 6 статьи 55 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».

В новой редакции Федерального закона вводятся положения по установлению результатов голосования и подведению его итогов, отличные от процедуры подведения итогов голосования на местном референдуме. Голосование по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования считается состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей муниципального образования или части муниципального образования, обладающих избирательным правом (часть 6 статьи 24). Согласие населения на изменение границ муниципального образования считается полученным, если за такое изменение, преобразование проголосовало более половины принявших участие в голосовании жителей муниципального образования или части муниципального образования. Остальные процедуры регулируются нормами Главы IX «Гарантии прав граждан при организации и осуществлении голосования, подсчете голосов избирателей, участников референдума, установлении результатов выборов, референдума и их опубликовании» Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».

Особенности проведения голосования по вопросам изменения границ и преобразования муниципального образования в переходный период

В новой редакции Федерального закона можно выделить две отличающиеся друг от друга процедуры установления границ и преобразования муниципальных образований. Первая процедура устанавливает порядок определения границ и преобразования действующих муниципальных образований. Вторая – относится к установлению границ вновь образованных муниципальных образований и наделению их статусом городского и сельского поселения, статусом городского округа, муниципального района.

В первом случае изменение границ, преобразование муниципальных образований производится в порядке, установленном статьями 12, 13 новой редакции Федерального закона с учетом ограничений абзаца первого части 3 статьи 84. То есть всякое изменение границ действующих муниципальных образований, их преобразование возможно только на основе согласия населения соответствующих муниципальных образований. Процедура получения такого согласия соответствует общему порядку, определенному новой редакцией Федерального закона. При этом до 1 января 2006 года при изменении границ муниципальных образований не применяются критерии, содержащиеся в пунктах 6, 7 и 10 части 1 статьи 11 новой редакции Федерального закона. В соответствии с указанными положениями при определении границ поселений в «обычном» порядке (после 1 января 2006 года – вступления в действие новой редакции Федерального закона) необходимо исходить из предельных цифр численности населения сельских поселений (пункт 10 части 1 статьи 11), установленных в пунктах 6 и 7 части 1 статьи 11. 

Иными словами, при определении границ сельского поселения в переходный период (с 8 октября 2003 года по 1 января 2006 года) не применяется требование о том, чтобы в границах сельского поселения находился один сельский населенный пункт с численностью населения, как правило, не менее 1000 человек, а для территорий с высокой плотностью населения – не менее 3000 человек. Не выставляется также и обязательное условие о том, чтобы в сельских поселениях, в границах территории которых находятся нескольких сельских населенных пунктов, численность каждого из поселений составляла не более 1000 человек. Для территории с высокой плотностью населения численность каждого из населенных пунктов, объединенных в одно муниципальное образование также может превышать 3000 человек в одном населенном пункте. При установлении границ территорий муниципальных образований на существующие муниципальные образования поэтому не распространяется требование пункта 7 части 1 статьи 11 новой редакции Федерального закона о том, чтобы сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек входил, как правило, в состав городского или сельского поселения.

Необходимо еще раз подчеркнуть, что указанные условия распространяются только на существующие муниципальные образования.

В абзаце пятом части 3 статьи 84 новой редакции Федерального закона специально также предусмотрено, что городские поселения, являвшиеся муниципальными образованиями на день вступления в силу (8 октября 2003 года) переходных положений новой редакции Федерального закона, предметы ведения которых на 30 апреля 2003 года не были разграничены между этим городским поселением и районом (уездом), также являвшимся муниципальным образованием (пункт 3 статьи 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции 1995 года), приобретают статус городских округов. Исключением из этого правила является случай, при котором существующее муниципальное образование с согласия населения наделяется законом субъекта Российской Федерации не статусом городского округа, а статусом городского поселения. Согласие на приобретение такого статуса – городского поселения должно быть получено на голосовании всего населения по вопросу о преобразовании муниципального образования в общем порядке, предусмотренном новой редакцией Федерального закона.

Для действующих муниципальных образований изменение их границ и их преобразование должно осуществляться с учетом того, что окончательный срок таких преобразований (1 января 2005 года), установленный  новой редакцией Федерального закона (пункт 1 части 1 статьи 85) может быть на практике значительно продлен для тех муниципальных образований, для которых выборы в представительные органы и (или) глав муниципальных образований будут проведены в период с 8 октября 2003 года по 1 января 2006 года на основании положений частей 1 и 2 статьи 84. После 1 января 2006 года приведенные выше ограничения (пункты 6, 7 и 10 части 1 статьи 11) по применению положений новой редакции Федерального закона утрачивают свое действие.

Для вновь образованных муниципалитетов новой редакцией Федерального закона обязательность получения согласия населения при установлении границ их территорий в большинстве случаев не предусмотрена. Вновь образованные муниципальные образования в смысле, употребляемом в статье 85, – это муниципальные образования либо первого уровня (поселения), либо муниципальные образования второго уровня (район, городской округ) в субъектах Российской Федерации, в которых действовала одноуровневая система местного самоуправления.

Границы этих муниципальных образований и наделение их статусом городского, сельского поселения, муниципального района (абзац второй части 3 статьи 84) производится законом субъекта Российской Федерации до 1 января 2005 года (пункт 1 части 1 статьи 85) без обязательного получения согласия населения по поводу установления их границ и статуса. Наделение же вновь образованного муниципального образования статусом городского округа является преобразованием района (абзац третий части 3 статьи 84). Поэтому для наделения городского населенного пункта статусом городского округа необходимо согласие населения всего района и населения городского населенного пункта.

Таким образом, в тех субъектах Российской Федерации, в которых действуют муниципальные образования только на уровне административных районов и городов:

законом субъекта Российской Федерации города в своем большинстве должны быть наделены статусом городского округа;

районы, если они не подлежат преобразованию, будут наделяется статусом муниципального района;

установление границ и статуса сельских и городских поселений не предусматривает обязательности процедуры получения согласия населения на подобного рода действия.

В субъектах Российской Федерации с двухуровневой территориальной организацией местного самоуправления для преобразования и изменения границ территорий муниципалитетов требуется согласие населения на такие действия.

В субъектах Российской Федерации с территориальной организацией местного самоуправления только на уровне городских и сельских поселений всякое изменение границ и преобразование муниципальных образований требует согласия населения.

На территориях с низкой плотностью населения (после установления таких территорий Правительством Российской Федерации к 1 июня 2004 года) ряд населенных пунктов может быть выведен из состава территории существующих муниципальных образований первого уровня (сельских округов, волостей и др.). В этом случае также требуется согласие населения.

Новой редакцией Федерального закона установлено, что в случае если границы муниципальных образований не утверждены органами государственной власти субъектов Российской Федерации до 1 января 2005 года, границы муниципальных образований утверждаются до 31 марта 2005 года федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным Правительством Российской Федерации. Данное положение распространяется только на вновь образованные муниципальные образования, поскольку по смыслу Федерального закона только в этих случаях не предусматривается получение обязательного согласия населения на установление границ.

