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В данной статье представлен анализ ответственности главы муниципального образования перед государством
  и использования термина «глава муниципального образования» законодательством, предусматривающим уголовную, административную, дисциплинарную, гражданско-правовую, материальную,  конституционно-правовую и муниципально-правовую ответственность.

Прежде чем приступить к теме,  заявленной в названии статьи, рассмотрим некоторые вопросы использования терминов и понятий норм муниципального права в федеральном законодательстве.


Известно, что федеральные законы, регулирующие вопросы местного самоуправления, в том числе муниципальную ответственность, могут быть подразделены на три группы: систематизированные (федеральные законы об общих принципах организации местного самоуправления, законы субъектов федерации о местном самоуправлении); специализированные (федеральные и региональные законы, регламентирующие отдельные аспекты самоуправления на местах); отраслевые (не имеющие, на первый взгляд, никакого отношения к местному самоуправлению, но содержащие полномочия органов местного самоуправления в той или иной сфере правового регулирования)
.
 

Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее - Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ) действует, казалось бы, продолжительное  время, чтобы на практике придерживались единых подходов к толкованию его норм. Вместе с тем в законодательной практике при правовом регулировании вопросов местного самоуправления используются различные термины. 

          Учитывая особое положение в правовой системе Российской Федерации кодифицированных законов, авторы проанализировали ряд кодексов
  с целью определить место норм муниципального права в отраслевом законодательстве России, выявить отдельные недостатки в законодательном регулировании и внести предложения по совершенствованию федерального  законодательства.
Так, в кодифицированных законах употребляются следующие термины и формулировки:

в  Гражданском кодексе Российской Федерации – «органы местного самоуправления», «муниципальный орган», «органы местного самоуправления муниципального образования», «городские и сельские поселения и другие муниципальные образования», «от имени муниципального образования могут приобретать и осуществлять органы местного самоуправления в рамках их компетенции»;  
в Гражданском процессуальном кодексе Российской Федерации – «орган местного самоуправления», «глава муниципального образования»;

в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях – «орган местного самоуправления», «должностное лицо органов местного самоуправления», «орган местного самоуправления сельского поселения», «помещение органа местного самоуправления сельского поселения»; 

в Налоговом кодексе Российской Федерации (части I и II) – «исполнительный орган местного самоуправления о налогах и сборах», «представительный орган местного самоуправления», «соответствующий орган местного самоуправления»;

в Земельном кодексе Российской Федерации – «местное самоуправление», «местное население», «глава муниципального образования»,  «органы территориального общественного самоуправления»;

в Градостроительном кодексе Российской Федерации – «органы местного самоуправления муниципальных районов», «органы местного самоуправления городских округов», «органы местного самоуправления муниципального образования», «органы местного самоуправления поселений», «глава местной администрации муниципального района», «представительный орган местного самоуправления поселения», «представительный орган местного самоуправления городского округа», «глава местной администрации поселения», «глава местной администрации городского округа», «заинтересованный орган местного самоуправления муниципального образования»;

в Уголовном кодексе Российской Федерации – «органы местного самоуправления», «служба в органах местного самоуправления», «глава органа местного самоуправления», «служащий органа местного самоуправления»;

в Уголовно-процессуальном кодексе Российской Федерации – «орган местного самоуправления», «выборное должностное лицо органа местного самоуправления»;

в Бюджетном кодексе Российской Федерации – «орган местного самоуправления поселения», «местная администрация поселения», «орган местной администрации», «финансовый орган муниципального образования», «местная администрация муниципального образования», «орган местного самоуправления муниципального района», «финансовый орган муниципального района», «муниципальный орган»;

в Лесном кодексе Российской Федерации – «муниципальный лесной контроль и надзор», «муниципальная  экспертиза»; 

в Уголовно-исполнительном кодексе Российской Федерации – «глава органа местного самоуправления», «служащий органа местного самоуправления». 

Этот краткий обзор показывает, что законодатель не находился и не находится в «жестких» рамках в применении основных терминов и понятий, закрепленных в  Федеральном законе от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ. Иными словами, основанием для такого подхода является статья 2 Федерального закона от 6 октября 2003 года  № 131-ФЗ, где подчеркивается, что указанные в статье термины и понятия используются только для целей настоящего Федерального закона. По мнению С.Е. Чаннова, это обозначает, что другие нормативные акты могут для своих целей  давать  другое определение
. 

  На наш взгляд, указанное суждение не является бесспорным, поскольку такой подход приводит к неоправданно свободному толкованию норм  закона.


Поэтому следует более подробно остановиться на особенностях терминов и понятий муниципального права, которые являются, на наш взгляд, наиболее важными с точки зрения использования в других отраслях права. Например, если сопоставить термины, используемые в муниципальном праве и уголовном праве, можно найти  как соответствия, так и несоответствия  в их содержательной части. 

Проиллюстрируем это на примерах, рассмотрев некоторые аспекты уголовной ответственности главы муниципального образования. 

В связи с этим представляется необходимым установить содержание,  объективно выраженное  терминами (понятиями) «глава органа местного самоуправления» и «глава муниципального образования»    с целью выявления не только буквальных расхождений (что относительно несложно), но и скрытых смысловых разногласий. 

Большинство авторов комментариев к Уголовному кодексу Российской Федерации содержание понятия «глава органа местного самоуправления» определяют по-разному. Так, понятие «глава органа местного самоуправления» либо не приводится вообще, либо дается краткое определение, адекватно не раскрывающее его характеристику, что не позволяет уяснить  по нему четкую позицию ученых и практиков. 

По мнению одних авторов,  «главой органа местного самоуправления является глава муниципального образования».

Другие полагают, что  «глава органа местного самоуправления – это глава местной администрации и прочие»;  «под главой органа местного самоуправления следует понимать высшее должностное лицо, возглавляющее деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования…».

Третьи считают, что «к органам местного самоуправления относятся: выборные органы, образуемые в соответствии с федеральным законом, законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований; другие органы, образуемые в соответствии с уставами муниципальных образований»
. 

Свой вклад в эту неопределенность внес и пункт 10 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 16 октября 2009 года № 19 «О судебной практике по делам о злоупотреблении должностными полномочиями и о превышении должностных полномочий», разъяснив следующее: «Наряду  с лицом, занимающим государственную должность Российской Федерации или государственную должность субъекта Российской Федерации, субъектом ответственности по части 2 статьи 285 УК РФ и части 2 статьи 286 УК РФ является глава органа местного самоуправления, под которым следует понимать только главу муниципального образования – высшее должностное лицо муниципального образования, наделенное уставом муниципального образования собственными полномочиями по решению вопросов местного значения (статья 36   Федерального закона от 6 октября 2003 года       № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»)
. 

Такое направление судебной практики может быть признано правильной лишь тогда, когда речь идет об органах местного самоуправления, структура которых определена в статье 34 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ. Поэтому полагаем, что при рассмотрении дел по части 2 статьи 285 и части 2 статьи 286 Уголовного кодекса Российской Федерации, где субъектом является глава органа местного самоуправления, суды  не вправе ограничиваться только рассмотрением вопроса  о главе муниципального образования, а должны  входить  в обсуждение вопроса и о других руководителях органов местного самоуправления в структуре муниципалитета. 

Как известно, структуру органов местного самоуправления  составляют  представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный  орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы  местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Наличие первых трех является обязательным. Исключения из этого правила установлены  частью 3 статьи  35 и частью 4 статьи 36   Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ
.

Что же характерно для них? В частности, особенность статуса главы муниципального образования, согласно статье 36 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, заключается в том, что он является высшим должностным лицом муниципального образования.

 Так, в случае избрания  на муниципальных выборах он либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и является его председателем, либо  возглавляет местную администрацию. В случае избрания представительным органом муниципального образования является председателем представительного органа. При этом глава муниципального образования не может быть одновременно председателем представительного органа и главой местной администрации.   


Неудивительно, что содержание и объем полномочий главы муниципального образования при альтернативном порядке замещения этой должности  не совпадают. Так, например, в случае избрания главы муниципального образования представительным органом основная нагрузка  по решению вопросов местного значения ложится на главу местной администрации (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), который руководит местной администрацией на принципах единоначалия.    

В настоящее время к полномочиям местной администрации муниципального образования  по решению вопросов местного значения относятся: разработка проекта бюджета, формирование бюджета, обеспечение его исполнения и подготовка отчета о его исполнении, ведение расходных обязательств муниципального образования; управление и распоряжение муниципальной собственностью; управление деятельностью муниципальных учреждений, предприятий и организаций; организация и проведение технической инвентаризации объектов муниципальной собственности; наделение муниципальных учреждений, предприятий и организаций имуществом на праве хозяйственного ведения, оперативного управления, безвозмездного пользования, аренды; осуществление экологического и земельного контроля на территории муниципального образования, изъятие земельных участков (в том числе путем выкупа у собственника) для муниципальных нужд; выдача разрешений на строительство на территории муниципального образования объектов и производственной инфраструктуры и др
.

Очень важным является и то, что полномочия местной администрации не ограничиваются только решением вопросов местного значения. Согласно статье 37 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ местная администрация наделена полномочиями по осуществлению отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. 

Как видно из содержания вышеуказанных положений, по вопросам  наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями из 69 позиций по 48 предусматривается возможность их осуществления местной администрацией муниципального образования.


Таким образом, следуя логике федерального законодательства, наиболее общие полномочия и ответственность за состояние решения вопросов местного значения и осуществления в полном объеме отдельных государственных полномочий возложены на главу местной администрации муниципального образования. 


Следовательно, эта ситуация  вызывает необходимость  разграничения полномочий между главой муниципального образования и главой местной администрации. Основанием для такого разграничения должен быть способ замещения должности главы муниципального образования.


Очевидно, что достаточно определенный термин «глава муниципального образования», сформулированный в Федеральном законе от 6 октября 2003 года         № 131-ФЗ, имеет мало  общего с понятием, установленным в части 2 статьи 285 и части 2 статьи 286 Уголовного кодекса Российской Федерации, где субъектом признается  «глава органа местного самоуправления»
.

На первый взгляд,  может показаться, что, по мысли законодателя, глава органа местного самоуправления в судебной интерпретации – глава муниципального образования. В действительности  это не так. В   Уголовном кодексе Российской Федерации  говорится о руководителе органа местного самоуправления, а в Федеральном законе от  6 октября 2003 года    № 131-ФЗ -  о единственном должностном лице – главе муниципального образования.

Можно было бы ограничиться здесь одним только  толкованием лексического значения данных понятий, будь законодатель  в этом вопросе более точен. Отсутствие  точности заставляет нас  обратиться к логике, которая приводит к выводу, что во втором случае речь идет о руководителе органа местного самоуправления, а не о главе муниципального образования.


Именно так решает этот вопрос Федеральный закон от 6 октября 2003 года    № 131-ФЗ, который,  в отличие от судебного акта, указывает наряду с главой местного самоуправления главу местной администрации и руководителя контрольного органа муниципального образования
.


Допустим, глава муниципального образования (избранный на эту должность представительным органом) и глава муниципального образования  (избранный на эту должность непосредственно населением) привлекаются к уголовной ответственности по части 2 статьи 285 Уголовного кодекса Российской Федерации. В данной ситуации согласно указаниям Пленума Верховного Суда Российской Федерации у суда  не будет достаточного диапазона для правильной квалификации преступления, а также возможности принимать решение с учетом конкретных обстоятельств рассматриваемой правовой ситуации. 

В следственной и судебной практике наиболее сложным будет  вопрос о пределах компетенции указанного высшего должностного лица муниципального образования,  от  решения которого будет зависеть исход дела.

 Под этим углом зрения и следует рассматривать эти коренные различия в определении этих понятий. Понятие «глава органа местного самоуправления» значительно шире, чем понятие  «глава муниципального образования». Такова позиция федерального законодателя. Исходя именно из этих положений, к числу субъектов этого вида преступления следует отнести не только главу муниципального образования, но и главу местной администрации, руководителя контрольного органа. Это обеспечит законность и обоснованность привлечения к уголовной ответственности руководителей органов местного самоуправления. 
Совершенствование  содержания терминов    в текстах законов должно осуществляться следующим образом:

во-первых, последовательное сближение норм муниципального права  с нормами других отраслей права необходимо проводить на этапе подготовки законопроектов;

во-вторых, при дублировании одних и тех же терминов в различных законодательных актах специалистами смежных отраслей права некоторые одинаковые термины оказываются нетождественными. Поэтому необходимо усиление координации между субъектами права законодательной инициативы, в том числе с профильными комитетами парламента Российской Федерации.

И последнее. Если возникает проблема соответствия так называемого «позднейшего законодательства» ранее принятым законам (например, тот или иной федеральный закон принимается в новой редакции), терминологическое обновление должно происходить более оперативно.

Надеемся, что выявленные противоречия будут устранены, предлагаемые выводы и практические рекомендации получат признание со стороны федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и будут реализованы.

� В зависимости от субъекта, перед которым наступает юридическая ответственность, можно выделить ответственность органов местного самоуправления и их должностных лиц перед населением, перед физическими и юридическими лицами, перед государством. Именно такой подход положен в основу статьи 70 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». См.: Шугрина Е.С. Муниципальное право Российской Федерации. М.: Проспект, 2009. С.272-273. 


� Выдрин И.В. Муниципальное право. М. 2004. С.42.


� Кодифицированные законы по своей природе должны создавать определенные  предпосылки для сближения позиций различных отраслей права в вопросах правоприменения. Основанием для того сближения, например, является  статья 3  Гражданского кодекса Российской Федерации, где указывается, что нормы гражданского права, содержащиеся в других законах, должны соответствовать  данному Кодексу.


� См.: Комментарии к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» / Под ред.  С.Е. Чаннова. – М.: «Ось-89». 2004. С. 13. Следует отметить, что в принятой части первой Гражданского кодекса Российской Федерации иной подход. Так, статья 3 указывает, что нормы гражданского права, содержащиеся  в других законах,  должны соответствовать  данному Кодексу.


� См.: Шнитенков А. Глава местного самоуправления как субъект должностного преступления / Законность. 2005. № 8.; Уголовное право. Особенная часть. Учебник / Под общей ред. С.В. Максимова. ЭКСМО Москва. 2004. С. 568.; Уголовное право Российской Федерации. Особенная часть. Учебник / Под ред. Л.В. Иногамовой-Хегай. Москва:ИНФРА-М. 2005. С. 318-319.; Уголовное право. Особенная часть. Учебник / Отв. ред. И.Я. Козаченко, Г.П. Новоселов. Москва: НОРМА .2008. С. 781.; Российское уголовное право. Особенная часть. Учебник. Т. 2 / Под ред. Л.В.Иногамовой-Хегай, В.С. Комисарова и А.И. Рарога. Москва: ПРОСПЕКТ. 2008. С. 503.; Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации (постатейный) / Автор и составитель А.Б. Борисов. Москва: Книжный мир. 2008. С.867.; Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под ред. В.Т. Томина, В.В. Сверчкова. МОСКВА: ЮРАЙТ. 2010. С. 1086.; Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Отв. ред. В.М. Лебедев. МОСКВА: ЮРАЙТ. 2010. С. 726.


� Российская газета. 2009. 30 октября. № 207 (5031).


� В соответствии с  Федеральным законом от 7 февраля 2011 года № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований» обязательным  является и контрольно-счетная палата муниципального образования.


� Здесь перечислены наиболее коррупциогенные направления деятельности местной администрации муниципальных образований (городского округа и муниципального района).


� На наш взгляд,  толкование терминов и понятий призвано способствовать применению норм права, которое максимально должно соответствовать его действительному содержанию и значению.


� Недостаточно тщательное выяснение взаимодействия между  уголовным законодательством и законодательством о местном самоуправлении, равно как и толкование терминов,  используемых уголовным правом вне связи с муниципальном правом,  влечет неопределенность в судебных актах.  Например, на это положение справедливо указывает   А. Безверхов, который применительно  к эффективности уголовного закона выделяет проблемы его взаимодействия с другими отраслями права. При этом автор подчеркивает, что ныне примат уголовного права отрицается. «Отказ от приоритета уголовного права в сфере межотраслевого взаимодействия объясняется тем, -  пишет автор, - что уголовное право является составной частью единой правовой системы, применяется в системе с другими отраслями права…». (Безверхов А. Оценка изменений уголовного законодательства о служебных нарушениях и практика его применения // Уголовное право. 2010. № 3 (май-июнь). С. 12). О конкретизации отдельных норм Особенной части УК РФ в не уголовных законах – см. также Аснис А.Я. Уголовная ответственность за служебные преступления. Москва. 2004. С. 254-255.





