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Главам муниципальных образований  Оренбургской области


О разъяснении      отдельных         положений 
Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ
"Об общих принципах организации местного 
самоуправления   в  Российской  Федерации"
(по  материалам  комитета  Государственной 
Думы     по    федеративному   устройству   и 
вопросам       местного         самоуправления)

Принципы территориальной организации местного самоуправления

Территория муниципальных образований (статья 10)

Вопрос 1. Какой орган наделен полномочиями по утверждению даты основания поселения на территории Российской Федерации и правомочен ли сход граждан устанавливать дату основания поселения?
Ответ. В российском законодательстве не существует правовой процедуры установления даты основания поселения (населенного пункта). Данный факт не имеет юридического значения и не влечет каких-либо определенных правовых последствий.
В законодательстве некоторых субъектов Российской Федерации и уставах муниципальных образований используется понятие «день города» («день поселения») (особенно применительно к административным центрам субъектов Российской Федерации, крупным городам). Специальной процедуры определения этой даты также не существует. Обычно она закрепляется в уставе субъекта Российской Федерации или муниципального образования в качестве праздничной даты на основании анализа исторических документов. Это условно историческая дата (если нет однозначных данных о времени возникновения соответствующего поселения (населенного пункта)), ставшая результатом общественно-политического согласия.
В соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» сход граждан является формой непосредственного осуществления населением местного самоуправления, т.е. формой осуществления публичной власти. Компетенция и порядок проведения схода граждан изложена в статьях 25, 25.1 указанного федерального закона. Вопрос установления даты основания поселения не относится к числу полномочий схода граждан, поскольку не является полномочием публичной власти  вообще. Однако, представляется, что если в уставе муниципального образования будет закреплено, что «дата основания поселения», как условно историческая дата, от которой ведет отсчет история существования данного поселения, устанавливается сходом граждан, это не будет противоречить действующему законодательству.

	Вопрос 2.  Что следует понимать под административно-территориальными образованиями и какими признаками они должны обладать, возможно ли отнесение к административно-территориальным образованиям части территории муниципальных образований, состоящей из нескольких населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями?
Ответ. При рассмотрении проблемы соотношения административно-территориального устройства субъектов Российской Федерации и территориальной организации местного самоуправления необходимо основываться на правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации. В его Постановлении от 24 января 1997 г. № 1-П и Определении от 15 мая 2007 г. № 406-О-П указывается, что «из федеративной природы государственности России в том виде, как она закреплена в статьях 1 (часть 1), 11 (часть 2), 66 (часть 1), 71, 72, 73, 76 и 77 Конституции Российской Федерации, вытекает, что в ведении Российской Федерации находится федеративное устройство, а в ведении республик, входящих в состав Российской Федерации, – их территориальное устройство. Вопросы территориальных основ местного самоуправления, формирования муниципальных образований, с одной стороны, и административно-территориального устройства субъектов Российской Федерации – с другой, будучи связаны между собой, имеют самостоятельное значение и, обладая собственным юридическим содержанием, относятся к различным сферам ведения: первый – к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, второй – к исключительному ведению субъектов Российской Федерации».
Таким образом, субъекты Российской Федерации самостоятельно решают весь комплекс вопросов, которые охватываются понятием административно-территориального устройства. Например, среди названных вопросов могут быть: система административно-территориальных единиц, порядок их образования и упразднения; отнесение населенных пунктов к той или иной категории административно-территориальных единиц; установление их границ; наименование и переименование указанных единиц. При этом административно-территориальную единицу можно определить как часть территории субъекта Российской Федерации, на которой создаются и действуют органы государственной власти или органы местного самоуправления.
Вместе с тем следует отметить, что основы административно-территориального устройства страны установлены Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 17 августа 1982 года «О порядке решения вопросов административно-территориального устройства РСФСР» (который действует в части, не противоречащей законодательству Российской Федерации). В соответствии с данным документом административно-территориальными единицами являются городские и сельские населенные пункты, районы, районы в городах, сельсоветы. Административно-территориальное устройство является основой для организации публичной власти в соответствующем субъекте Российской Федерации. В частности, с учетом такового может осуществляться деление территории субъекта Российской Федерации на муниципальные образования. При этом важно учитывать, что муниципальные образования не являются административно-территориальными единицами. Так, в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) городские и сельские поселения, городские округа образуются на основе населенных пунктов (статьи 2 и 11). Требований о совпадении, соответствии или взаимоувязке административно-территориального и муниципально-территориального устройства федеральное законодательство не содержит. Этот вопрос решается в каждом субъекте Российской Федерации самостоятельно. Однако это отдельные виды территориального деления и, соответственно, даже в случае совпадения территорий административно-территориальных единиц и муниципальных образований данные территориальные образования остаются самостоятельными и регулируются разными законодательными и иными нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации. В связи с этим в границах одной территории могут существовать административно-территориальные единицы и муниципальные образования с различными наименованиями и границами.
При этом представляется, что административно-территориальные единицы и муниципальные образования должны формироваться по общему правилу таким способом, который бы, по возможности, исключал вероятность пересечения их границ и вхождения территории административно-территориальной единицы в границы двух или более муниципальных образований.
Также следует отметить, что категории «населенный пункт», «сельский населенный пункт», «город», «поселок» являются понятиеобразующими для муниципальных образований «городское поселение», «сельское поселение», «городской округ», и служат отправной точкой для описания их состава и территории. Так, сельское поселение определяется как один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления; городское поселение – город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления; городской округ – один или несколько объединенных общей территорией населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления (статья 2 Федерального закона № 131-ФЗ).
Кроме того, в 2014 году появилось новое понятие «городской округ с внутригородским делением», под которым понимается городской округ, в котором в соответствии с законом субъекта Российской Федерации образованы внутригородские районы как внутригородские муниципальные образования (Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ). Это корреспондирует традиционному для страны делению крупных городов (республиканского, областного, краевого значения) на районы как административно-территориальные единицы, и подтверждает возможность отнесения к административно-территориальным образованиям части территории муниципального образования, в том числе состоящей из нескольких населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями.
Следует также иметь в виду, что ведение Общероссийского классификатора объектов административно-территориального деления (ОКАТО) осуществляется в соответствии с Правилами стандартизации ПР50.1.024-2005 «Основные положения и порядок проведения работ по разработке, ведению и применению общероссийских классификаторов», утвержденными приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 14 декабря 2005 г. № 311-ст. Согласно пункту 4.1.1 этих Правил в ходе исследования подлежащего классификации вида социальной информации должны быть проанализированы и учтены, в том числе, изданные органами государственной власти субъектов Российской Федерации правовые акты. При этом в тех случаях, когда в общероссийские классификаторы объекты классификации включаются на основании правовых актов и документов, указанных в пункте 4.1.1 Правил, наименования объектов классификации в общероссийских классификаторах должны соответствовать их наименованиям в этих актах и документах.
Одновременно в соответствии с пунктом 6.1 части 1 статьи 11 Федерального закона № 131-ФЗ законы субъектов Российской Федерации, устанавливающие и изменяющие границы поселений, городских округов, должны содержать перечень населенных пунктов, входящих в состав территорий этих поселений, городских округов, и могут служить основанием для формирования общероссийских классификаторов и внесения в эти классификаторы изменений.
Исторически сложившиеся в соответствии с административно-территориальным делением территории районов, городов, поселков городского типа, районов, сельских округов (волостей, сельсоветов), как правило, удовлетворяют критериям статьи 11 Федерального закона № 131-ФЗ и могут служить основой для установления территорий вновь создаваемых муниципальных образований. Следовательно, федеральное законодательство позволяет субъектам Российской Федерации устанавливать границы муниципальных образований таким образом, чтобы их территории и территории административно-территориальных единиц совпадали, но данное условие не является императивом. Поэтому целесообразно сохранять взаимосвязь административно-территориального деления субъектов Российской Федерации и территорий муниципальных образований и определять территории муниципальных образований в соответствии с административно-территориальным делением субъекта Российской Федерации только в том случае, если данное положение вещей исторически характерно для данной территории и соответствует во взаимосвязи положениям трех основных актов – Федерального закона № 131-ФЗ, Указа Президиума Верховного Совета РСФСР от 17 августа 1982 года «О порядке решения вопросов административно-территориального устройства РСФСР» и Общероссийского классификатора объектов административно-территориального деления (ОКАТО).
В противном случае, несоблюдение указанных положений и смешение принципов территориальных основ местного самоуправления и административно-территориального устройства, может привести к путанице, неоднозначности и расхождении в определении территорий, находящихся в юрисдикции различных органов управления и местного самоуправления.
Таким образом, представляется, что в законах субъектов Российской Федерации, где понятия административно-территориальных единиц определяются с применением терминов Федерального закона № 131-ФЗ в отношении муниципальных образований (административно-территориальное образование (единица) определено как городское поселение, сельское поселение, городской округ или муниципальный район в границах и с наименованием, установленными соответствующим региональным законом об установлении границ и наделении статусом муниципального образования), нарушается принцип административно-территориального деления, предполагающий, что административно-территориальными единицами могут быть отдельные населенные пункты, территории населенных пунктов (например, районы городов), границы и территории которых по понятным причинам не могут совпадать с границами муниципального образования, в состав которого они входят.
Дополнительно сообщаем, что в связи с отсутствием в настоящее время в федеральном законодательстве легального определения понятий «административно-территориальное образование (единица)», «населенный пункт» и его видов – «город», «поселок», «сельский населенный пункт», критериев отнесения населенных пунктов к тем или иным видам административно-территориальных единиц (городским или сельским), а также установленного общего порядка наделения населенных пунктов соответствующим видовым статусом и лишения его этого статуса, Комитет последовательно отстаивает позицию о необходимости совершенствования законодательства об административно-территориальном устройстве Российской Федерации, в частности путем разработки и принятия федерального закона об общих принципах административно-территориального устройства (территориальной организации) в Российской Федерации, либо закрепления соответствующих норм в Федеральном законе № 131-ФЗ, устанавливающем общие принципы территориальной организации местного самоуправления и виды населенных пунктов.
Необходимость установления на федеральном уровне основных принципов организации административно-территориального деления и его элементов отмечает и Совет при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека в рекомендациях по итогам своего 53-го заседания от 24 апреля 2017 года. 

	Вопрос 3. Чем устанавливается наименование муниципального образования – законом субъекта Российской Федерации или уставом муниципального образования? Могут ли на одной и той же территории находиться административно-территориальные единицы и муниципальные образования с разными наименованиями?
Ответ. В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ создание муниципальных образований относится к компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Это осуществляется путем установления границ муниципальных образований, наделения муниципальных образований статусом городского, сельского поселения, муниципального района, городского округа, городского округа с внутригородским делением, внутригородского района, внутригородской территории городов федерального значения, преобразования муниципальных образований, создания вновь образованных поселений на межселенных территориях (ст. 10, 13, 13.2 Федерального закона № 131-ФЗ). Это осуществляется законом субъекта Российской Федерации.
Наименование муниципального образования – составная часть его статуса, элемент его идентификации. Невозможно создать муниципальное образование и установить его границы без присвоения ему наименования, поскольку иначе невозможно будет идентифицировать территориальное сообщество, границы и статус которого устанавливаются. Присвоение наименования не является каким-либо отдельным юридически значимым действием, а осуществляется в процессе создания муниципального образования. Соответственно, наименования создаваемых муниципальных образований устанавливаются законом субъекта Российской Федерации при установлении границ и наделении статусом муниципальных образований.
Согласно ст. 44 Федерального закона № 131-ФЗ уставом муниципального образования должно определяться, в частности, наименование муниципального образования. Это не вступает в противоречие с вышеизложенным, поскольку муниципальные правовые акты, включая устав муниципального образования, принимаются в соответствии с законом субъекта Российской Федерации (ч. 4 ст. 7, ч. 2 ст. 44 Федерального закона № 131-ФЗ). Аналогичным образом установлено, что в уставе муниципального образования должны определяться вопросы местного значения (п. 2 ч. 1 ст. 44 Федерального закона № 131-ФЗ), а в соответствии с ч. 1 ст. 18 Федерального закона № 131-ФЗ перечень вопросов местного значения устанавливается данным федеральным законом и не может быть изменен иначе, как путем внесения в него изменений. В подобных случаях роль устава заключается в воспроизведении норм вышестоящих правовых актов применительно к данному муниципальному образованию. Соответственно, наименование муниципального образования в уставе муниципального образования воспроизводится в том виде, в каком оно установлено законом субъекта Российской Федерации. Это не исключает того, что в уставе муниципального образования будет установлено дополнительное, сокращенное наименование муниципального образования для употребления в дальнейшем в уставе и (или) иных муниципальных правовых актах.
Административно-территориальное устройство субъекта Российской Федерации относится к компетенции субъекта Российской Федерации (Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 24 января 1997 г. № 1-П). Основы административно-территориального устройства страны установлены Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 17 августа 1982 г. «О порядке решения вопросов административно-территориального устройства РСФСР» (который действует в части, не противоречащей законодательству Российской Федерации). 
В соответствии с данным документом административно-территориальными единицами являются городские и сельские населенные пункты, районы, районы в городах, сельсоветы. Административно-территориальное устройство является основой для организации публичной власти в соответствующем субъекте Российской Федерации. В частности, с учетом такового может осуществляться деление территории субъекта Российской Федерации на муниципальные образования. Муниципальные образования не являются административно-территориальными единицами. Так, в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ городские и сельские поселения, городские округа образуются на основе населенных пунктов (ст. 2 и 11). Однако требований о совпадении, соответствии или взаимоувязке административно-территориального и муниципально-территориального устройства федеральное законодательство не содержит. Этот вопрос решается в каждом субъекте Российской Федерации. Однако это отдельные виды территориального деления и, соответственно, даже в случае совпадения территорий административно-территориальных единиц и муниципальных образований данные территориальные образования остаются самостоятельными и регулируются разными законодательными и иными нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации. В связи с этим в границах одной территории могут существовать административно-территориальные единицы и муниципальные образования с различными наименованиями.

Вопрос 4. В положениях Федерального закона № 131-ФЗ, регулирующих порядок формирования территорий и установление границ муниципальных образований, не устанавливается соотношение муниципально-территориального и административно-территориального деления субъектов Российской Федерации. Допустимо ли сформировать в одном административно-территориальном районе два или более муниципальных района и наоборот? Допустимо ли объединение в сельском поселении нескольких сельских административно – территориальных единиц (сельских округов, сельсоветов)? Могут ли не совпадать территории административно-территориальных единиц и территории муниципальных образований, а их границы пересекаться?
Ответ. В положениях Федерального закона № 131-ФЗ не содержится норм, предписывающих учитывать при формировании территорий муниципальных образований административно-территориальное деление субъектов Российской Федерации.
Вместе с тем категории «населенный пункт», «сельский населенный пункт», «город», «поселок» являются понятиеобразующими для муниципальных образований «городское поселение», «сельское поселение», «городской округ», служат отправной точкой для описания их состава и территории. 
Так, сельское поселение определяется как один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления; городское поселение – город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления; городской округ – один или несколько объединенных общей территорией населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации (ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ). В 2014 году появилось понятие городского округа с внутригородским делением – это городской округ, в котором в соответствии с законом субъекта Российской Федерации образованы внутригородские районы как внутригородские муниципальные образования (Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ). Это корреспондирует традиционному для страны делению крупных городов (республиканского, областного, краевого значения) на районы как административно-территориальные единицы.
Конституционный Суд Российской Федерации неоднократно подчеркивал, что территориальное устройство местного самоуправления жестко не связано с административно-территориальным делением, перечень территорий муниципальных образований является открытым и эти территории устанавливаются в соответствии с законами субъектов Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций (например, Постановление от 3 ноября 1997 г. № 15-П). Однако это не означает полного отсутствия взаимосвязи между муниципально-территориальным и административно-территориальным устройством. Она существует и объективно (фактически), и юридически (об этом свидетельствуют приведенные выше положения Федерального закона № 131-ФЗ).
Следует также учитывать, что объективно необоснованное несоответствие административно-территориального деления субъекта Российской Федерации и территорий муниципальных образований (например, в части, определяющей территории муниципальных районов и административных районов, городов (поселков) и городских поселений, объединений сельских населенных пунктов (сельских округов, сельсоветов, волостей) и сельских поселений) создаст путаницу, неоднозначность и расхождения в определении территорий, находящихся в юрисдикции различных органов управления и местного самоуправления. Как показывает практика, в тех субъектах Российской Федерации, в которых территории муниципальных образований были установлены с нарушениями этого принципа, возникли конфликты, ухудшилась эффективность управления. Граждане, недовольные такими решениями обращаются в суды и оспаривают законность принятых решений.
Исторически сложившиеся в соответствии с административно-территориальным делением территории районов, городов, поселков городского типа, районов, сельских округов (волостей, сельсоветов), как правило, удовлетворяют критериям ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ и могут служить основой для установления территорий вновь создаваемых муниципальных образований. Поэтому рекомендуется сохранять взаимосвязь административно-территориального деления субъектов Российской Федерации и территорий муниципальных образований и определять территории муниципальных образований в соответствии с административно-территориальным делением субъекта Российской Федерации.

	Вопрос 5. Как осуществляется изменение границ муниципальных образований, их преобразование или упразднение, связанные с изменением границ между субъектами Российской Федерации: необходимо ли в этом случае выявление мнения населения; может ли соответствующий закон субъекта Российской Федерации вступить в силу в период избирательной кампании по выборам органов местного самоуправления данных муниципальных образований, в период кампании местного референдума?
Ответ. Ст. 12, 13, 13.1 Федерального закона № 131-ФЗ регламентируется порядок изменения границ, преобразования, упразднения муниципальных образований, в том числе порядок выявления и учета мнения населения. В основе регулирования этих вопросов лежит норма ч. 2 ст. 131 Конституции Российской Федерации, устанавливающая, что изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих территорий. Данная конституционная норма согласуется со ст. 5 «Защита границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление» Европейской хартии местного самоуправления: как предусмотрено этой статьей, изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих территорий, в том числе путем проведения референдума там, где это допускается законом.
Таким образом, по общему правилу и при изменении границ, и при преобразовании муниципальных образований, и при упразднении поселений должно учитываться мнение населения. Указанными статьями также предусмотрено, что законы субъекта Российской Федерации об изменении границ муниципального образования и о преобразовании муниципального образования не должны вступать в силу в период избирательной кампании по выборам органа местного самоуправления данного муниципального образования, в период местного референдума.
Вместе с тем Федеральным законом от 3 декабря 2011 г. № 392-ФЗ «О зонах территориального развития в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» были внесены изменения в Федеральный закон № 131-ФЗ, предусматривающие некоторые исключения из указанного выше правила. В частности установлено, что при изменении границ между субъектами Российской Федерации требования ст. 12 и 13 Федерального закона № 131-ФЗ не применяются. В этом случае изменение границ муниципальных образований, преобразование муниципальных образований, их упразднение осуществляются в порядке, установленном законами субъектов Российской Федерации (ч. 3 ст. 10 Федерального закона № 131-ФЗ).
Таким образом, в указанном случае выявление мнения населения муниципальных образований не требуется, а соответствующий закон субъекта Российской Федерации может вступить в силу в период избирательной кампании по выборам органов местного самоуправления данных муниципальных образований, в период кампании местного референдума.

Границы муниципальных образований (ст. 11)

	Вопрос 6. Правомерно ли установление границ поселений в составе муниципального района по береговой линии реки, в результате чего река не входит в состав территории ни одного поселения, если данный муниципальный район не относится к территориям с низкой плотностью сельского населения?
Ответ. Согласно п. 4 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ в состав территории поселения входят земли независимо от форм собственности и целевого назначения. Земли, покрытые поверхностными водами, сосредоточенными в водных объектах, относятся к землям водного фонда (пп. 6 п. 1 ст. 7, пп. 1 п. 2 ст. 102 ЗК РФ). Реки относятся к поверхностным водным объектам (п. 2 ч. 2 ст. 5 ВК РФ).
В силу ч. 1 ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ межселенная территория – территория, находящаяся вне границ поселений. 
В соответствии с п. 1 и 2 ч. 1, ч. 3 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ межселенные территории возникают только на территориях с низкой плотностью сельского населения и (или) на территориях упраздняемых поселений; перечень субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, территории которых относятся к территориям с низкой плотностью сельского населения, утверждается Правительством Российской Федерации (см. распоряжение Правительства Российской Федерации от 25 мая 2004 г. № 707-р). 
На территории муниципального района, не включенного в указанный перечень, не может находиться межселенных территорий, вся его территория должна быть разграничена между поселениями.
Таким образом, реки, полностью или частично расположенные на территории муниципального района, не относящегося к территориям с низкой плотностью сельского населения, также подлежат разграничению между поселениями. 

Вопрос 7. Могут ли незаселенные территории, а также территории государственных заказников, заповедников и земли государственного лесного фонда на территории субъекта Российской Федерации с высокой плотностью сельского населения не включаться в состав территории сельских и городских поселений и тем самым считаться межселенными территориями?
Ответ. В соответствии с п. 1 и 2 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ на территориях, не относящихся к территориями с низкой плотностью сельского населения, не могут предусматриваться межселенные территории. На таких территориях, все земли независимо от форм собственности и целевого назначения должны быть разграничены между сельскими и городскими поселениями (п. 1, 2 и 4 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ). Каких-либо исключений, в том числе по признаку заселенности территории, федеральное законодательство не устанавливает.
Таким образом, на территориях, не признанных территориями с низкой плотностью сельского населения, межселенные территории формироваться не могут.

Вопрос 8. Территория, на которой расположено крупное предприятие, не включена в состав территории городского поселения, хотя в соответствии с генеральным планом города эта территория находится в пределах городской черты. 
На этом основании руководство муниципального района считает эту территорию межселенной территорией, поскольку территория района отнесена распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 мая 2004 г. № 707-р к территориям с низкой плотностью сельского населения. Соответствует ли такое положение Федеральному закону?
Ответ. В соответствии с п. 1 и 2 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ межселенные территории могут образовываться на территориях муниципальных районов, отнесенных Правительством Российской Федерации к территориям с низкой плотностью сельского населения.
При отнесении отдельных земель в составе муниципального района к категории межселенных территорий следует иметь в виду, что в соответствии с п. 1 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ к межселенным территориям не могут быть отнесены:
 - исторически сложившиеся земли населенных пунктов;
 - прилегающие к населенным пунктам земли общего пользования;
 - территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения;
 - рекреационные земли;
 - земли для развития поселения.
При этом территории населенных пунктов должны полностью входить в состав территории городского или сельского поселения (п. 12 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ).
Таким образом, исключение части территории города из состава городского поселения и отнесение ее к межселенным территориям недопустимо.

Вопрос 9. Является ли категория земель особо охраняемых природных территорий (государственных заповедников) рекреационными землями, которые возможно включить в состав земель городского округа в соответствии с п. 3.1 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ?
Ответ. Согласно п. 2 ст. 94 ЗК РФ к землям особо охраняемых территорий относятся земли:
1) особо охраняемых природных территорий;
2) природоохранного назначения;
3) рекреационного назначения;
4) историко-культурного назначения;
5) особо ценные земли.
В соответствии с нормами ст. 95 ЗК РФ к землям особо охраняемых природных территорий относятся земли государственных природных заповедников, в том числе биосферных, государственных природных заказников, памятников природы, национальных парков, природных парков, дендрологических парков, ботанических садов.
Положения ст. 98 ЗК РФ регулируют правоотношения, связанные с землями рекреационного назначения к которым относятся земли, предназначенные и используемые для организации отдыха, туризма, физкультурно-оздоровительной и спортивной деятельности граждан.
Согласно п. 2 ст. 98 ЗК РФ в состав земель рекреационного назначения входят земельные участки, на которых находятся дома отдыха, пансионаты, кемпинги, объекты физической культуры и спорта, туристические базы, стационарные и палаточные туристско-оздоровительные лагеря, детские туристические станции, туристские парки, учебно-туристические тропы, трассы, детские и спортивные лагеря, другие аналогичные объекты.
В соответствии с п. 5 ст. 98 ЗК РФ на землях рекреационного назначения запрещается деятельность, не соответствующая их целевому назначению.
Таким образом, в положениях п. 3.1 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ закреплено, что территорию городского округа составляют, среди прочего, рекреационные земли, правовой режим которых регулируется нормами гл. XVII ЗК РФ. 

Вопрос 10. При подготовке к формированию территорий сельских и городских поселений в соответствии с требованиями Федерального закона № 131-ФЗ мы столкнулись с тем, что у большинства населенных пунктов не имеется утвержденных и картографически оформленных (с ориентировкой на местности) границ их территорий. В результате возникают проблемы при определении территорий и границ поселений. Необходимо ли при определении территорий сельских и городских поселений установить также и границы населенных пунктов?
Ответ. Требования об определении территорий и об установлении границ населенных пунктов Федеральным законом № 131-ФЗ не установлены, это осуществляется в соответствии с градостроительным законодательством.
Населенный пункт по определению имеет территорию, а территории населенных пунктов и территории городских и сельских поселений могут быть установлены путем выявления состава находящихся на них земельных участков (земель) в соответствии с положениями п. 3 – 6 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ. Граница населенного пункта и граница городского или сельского поселения определяются в этом случае по границам, разделяющим земельные участки, входящие в состав данного населенного пункта (городского или сельского поселения) и земельные участки не входящие в его состав.

Вопрос 11. При образовании (преобразовании) сельских поселений возникают следующие вопросы:
- может ли населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек быть наделен статусом сельского поселения?
- могут ли два населенных пункта с численностью населения более 1000 человек в каждом быть наделены статусом единого сельского поселения?
- может ли на территории с высокой плотностью сельского населения населенный пункт с численностью населения менее 3 тысяч человек быть наделен статусом сельского поселения?
- может ли поселок быть наделен статусом сельского поселения или войти в состав сельского поселения?
Ответ. Положения п. 6 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ, определяющие критерии вхождения сельских населенных пунктов в состав сельских поселений носят диспозитивный характер.
Указанными положениями рекомендуется наделять статусом сельского поселения:
- один сельский населенный пункт с числом жителей, как правило, более 1000 человек (и как исключение – один сельский населенный пункт с числом жителей менее 1000 человек);
- один сельский населенный пункт с числом жителей более 1000 человек и несколько сельских населенных пунктов, имеющих число жителей менее 1000 человек каждый;
- несколько сельских населенных пунктов, имеющих число жителей менее 1000 человек каждый.
На территориях с высокой плотностью населения сельским поселением может быть:
- один сельский населенный пункт с числом жителей, как правило, более 3000 человек (как исключение – один сельский населенный пункт с числом жителей менее 3000 человек);
- один сельский населенный пункт с числом жителей, более 3000 человек и несколько сельских населенных пунктов, имеющих число жителей менее 3000 человек каждый;
- несколько сельских населенных пунктов, имеющих число жителей менее 3000 человек каждый.
Однако формулировка «как правило» означает, что допустимы и другие варианты.
Федеральным законом от 28 декабря 2004 г. № 186-ФЗ положения п. 6 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ изложены в новой редакции, допускающей включение в состав территории сельского поселения также и поселков. При решении вопроса о наделении поселка статусом городского поселения или сельского поселения (либо включении в состав сельского поселения) следует исходить не только из численности проживающего в нем населения, но и из перспектив его социально-экономического развития.

Вопрос 12. В субъекте Российской Федерации подготовлен проект закона, которым предполагается включить в состав сельских поселений территории нескольких сельсоветов (сельских округов), а в одном случае объединить в сельском поселении все сельсоветы, входящие в состав района (более десяти сельсоветов). При этом предполагается в каждом сельском округе сохранить сельскую администрацию. Соответствует ли данный законопроект Федеральному закону № 131-ФЗ? 
Ответ. Определить единые для всех субъектов Российской Федерации критерии допустимой численности населения в сельских муниципальных образованиях или допустимого количества населенных пунктов, входящих в их состав, невозможно. Поэтому в ч. 1 ст. 11 Федерального закона
№ 131-ФЗ даны несколько норм, устанавливающие критерии для определения территорий сельских муниципальных образований (п. 1, 3, 4, 6 и 11) и при этом используется формулировка «как правило». Эти нормы следует применять в системной взаимосвязи.
Указанным критериям в совокупности, в наибольшей степени удовлетворяют административно-территориальные единицы низшего уровня, имеющие органы управления – сельские администрации (сельсоветы, сельские округа, сельсоветы, волости и т.п.).
Объединение территорий нескольких сельсоветов (сельских округов) или превращение территории всего района в одно сельское муниципальное образование не будет соответствовать ни концепции Федерального закона № 131-ФЗ в целом, ни конкретным критериям, закрепленным в его ст. 11.
Кроме того, фактическое введение данным законопроектом четырехуровневой территориальной структуры (область, район, сельское поселение, сельский округ) и соответствующей системы управления не улучшит, а только затруднит работу органов власти в сельских районах. Если при этом предполагается упразднить местные администрации в сельских округах, то в результате доступность органов власти для населения уменьшится. Это не будет способствовать повышению доступности качества публичных и иных услуг, оказываемых населению на данной территории, так как масштаб подведомственной органам управления территории увеличится в разы. 

Вопрос 13. 	Допустимо ли, чтобы в состав территории городского поселения входили один или несколько населенных пунктов, находящихся на значительном расстоянии от него?
Ответ. Согласно п. 13 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ территория поселения не может входить в состав территории другого поселения. Данное положение означает, что одна и та же территория не может одновременно находиться в составе двух поселений (в частности, не может быть пересечения границ различных поселений), т.е. подпадать под юрисдикцию органов местного самоуправления одновременно двух самостоятельных поселений.
Однако, нельзя полностью исключать ситуацию, когда часть муниципального образования находится на некотором удалении от него и не имеет с ним общей границы (например, отдельный населенный пункт в составе поселения). Единственным условием в этом случае является вхождение подобной обособленной территории в состав того муниципального района, в состав территории которого входит и основная часть территории поселения, поскольку в соответствии с п. 16 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ территория поселения должна полностью входить в состав территории муниципального района (т.е. не допускается вхождение разных частей территории поселения в состав разных муниципальных районов).
Это связано с тем, что в отличие от сельских поселений, Федеральный закон № 131-ФЗ не предъявляет к городским поселениям требование о вхождении в их состав только населенных пунктов, объединенных общей территорией, и тем самым не устанавливает императивного требования непрерывности границ (неразрывности, целостности территории) городского поселения. При этом данный Федеральный закон требует, чтобы территорию любого поселения составляли «исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения».
Если для интерпретации понятия «прилегающие земли» как требующего непрерывности территории муниципального образования определенные основания имеются, то интерпретация иных приведенных критериев как предусматривающих неразрывность территории поселения, как минимум, не очевидна.
Так, исторически сложившейся может быть как раз ситуация, когда к территории города или поселка относится населенный пункт, отстоящий от него на определенном расстоянии (это особенно характерно для советского административно-территориального устройства, при котором населенные пункты нередко передавались в подчинение более крупному).
Во многих случаях территории городов складывались именно таким образом вследствие природно-географических условий, особенностей расселения и специфики их промышленного развития. 
Существование единого местного сообщества, т.е. совокупности жителей, объединенных реальными общими интересами, на таких территориях может быть связано с различными факторами: в частности, с работой на предприятиях (комплексах предприятий, связанных единым технологическим процессом), расположенных на территории муниципального образования; с пользованием единой инфраструктурой обеспечения решения вопросов местного значения данного муниципального образования; с принадлежностью к одной этнической, лингвистической, конфессиональной группе и т.п. Поскольку в условиях рыночной экономики земельные ресурсы вблизи промышленно развитых городов будут приобретать все большую и большую ценность, перевод земель сельскохозяйственного назначения, окружающих сельские населенные пункты, в земли иных категорий для развития городских инфраструктур чисто административными решениями оказывается невозможен, так как для этого требуется согласие собственника. Если городу, окруженному сельскохозяйственными угодьями и особо охраняемыми природными территориями, необходимы территории для развития промышленных зон и зон жилой застройки, то ему будут выделяться свободные земли, которые могут быть отдалены от его основной территории. Конечно, со временем создадутся условия для слияния этих территорий, но это произойдет естественным образом по мере развития экономических отношений на этой территории.

	Вопрос 14. Какую величину средней скорости пешехода следует применить при расчете пешеходной доступности до административного центра и достаточно ли определять расстояния от административного центра до населенных пунктов по чисто географическому расстоянию (по прямой на карте) или необходимо провести расчеты по реальному расстоянию при движении пешехода по дорогам?
Ответ. В соответствии с п. 11 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ границы сельского поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, как правило, устанавливаются с учетом пешеходной доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав. Формулировка «как правило» означает, что данное положение носит не императивный, а диспозитивный характер. Кроме того, установлено, что данные положения могут не применяться на территориях с низкой плотностью сельского населения, а также в отдаленных и труднодоступных местностях.
Таким образом, проводить точные расчеты не требуется.
Вместе с тем в соответствии с данной нормой муниципальные образования не должны состоять из населенных пунктов настолько удаленных друг от друга, чтобы стать недоступными для жителей, в них проживающих, привычными и распространенными способами и средствами передвижения применительно к природным условиям территорий, на которых они расположены.

Вопрос 15. Что означает транспортная доступность до административного центра муниципального района и обратно в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в его состав? Какой вид транспорта учитывать в сельской местности в случае отсутствия связи с населенными пунктами средствами общественного транспорта (например, в районах Крайнего Севера некоторые населенные пункты доступны только вертолетом)?
Ответ. Содержание понятия «транспортная доступность» в Федеральном законе не определено. Вместе с тем, поскольку Федеральным законом № 131-ФЗ организация транспортного обслуживания населения отнесена к полномочиям органов местного самоуправления, под данным понятием следует понимать транспортную доступность средствами маршрутного общественного транспорта, поскольку только этот вид транспорта доступен для неограниченного круга лиц, и может обеспечить гарантии доступности органов местного самоуправления для граждан. Поэтому при определении транспортной доступности следует учитывать доступность маршрутным общественным транспортом.
Однако даже в европейской части Российской Федерации не все населенные пункты в сельской местности обеспечены средствами маршрутного общественного транспорта. Данная норма должна стимулировать органы местного самоуправления для развития общественного транспорта на своей территории.
В тех случаях, когда в силу природно-климатических и географических условий населенные пункты настолько отдалены друг от друга, что на современном этапе социально-экономического и технологического развития организация между ними регулярного транспортного сообщения невозможна, закон разрешает не применять требование о транспортной доступности на территориях с низкой плотностью сельского населения, а также в отдаленных и труднодоступных местностях. Перечень территорий с низкой плотностью сельского населения определяется Правительством Российской Федерации, а отнесение отдельных территорий к отдаленным и труднодоступным местностям осуществляется законом субъекта Российской Федерации.

Вопрос 16. В районе проживает около 200 000 человек. Из них в городе около 170 000, в небольшом поселке около 7 000, и около 15 000 человек проживает в сельских населенных пунктах. Как стало известно, на данной территории планируется создать муниципальный район в составе двух городских поселений с численностью населения 170 000 и 7 000 человек и одно сельское. Соответствует ли такое решение Федеральному закону № 131-ФЗ?
Ответ. В соответствии с положениями п. 15 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ территория муниципального района должна формироваться исходя из возможностей обеспечения эффективного решения вопросов местного значения для удовлетворения общественных потребностей жителей населенных пунктов, входящих в состав муниципального района. В городе с численностью населения, превышающей 50 000 – 100 000 жителей, имеются достаточные ресурсы для решения всех вопросов местного значения, и такие города не следует включать в состав муниципального района, а следует наделять статусом городского округа. Иначе неизбежны конфликты между органами местного самоуправления такого города и муниципального района.
Из п. 11 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ следует, что по общему правилу сельские поселения создаются в составе одного или нескольких населенных пунктов с общей численностью жителей более 1000 человек (для территории с высокой плотностью сельского населения – более 3000 человек). Отступление от этого правила и создание на территории сельских населенных пунктов с общей численностью жителей около 15 000 человек одного сельского поселения, как минимум, нуждается в обосновании.
Также неэффективно создание муниципального района, в составе которого находится два – три муниципальных образования.

Вопрос 17. В районе создано 5 муниципальных образований. Все они наделены статусом городского поселения. Соответствует ли такое решение Федеральному закону № 131-ФЗ?
Ответ. Федеральный закон № 131-ФЗ не устанавливает ограничений на количество городских поселений, которые могут входить в состав муниципального района, а также требования, чтобы в состав муниципального района в обязательном порядке были включены сельские поселения.
Однако муниципальный район, состоящий исключительно из городских поселений, не соответствует своему функциональному назначению, поскольку городские поселения обладают всеми необходимыми ресурсами для решения вопросов местного значения.
Очевидно, в данных вопросах речь идет о сильно урбанизированных территориях. Следует признать, что в Федеральном законе № 131-ФЗ особенности управления урбанизированными территориями не учитываются, и эффективность организации местного самоуправления на таких территориях всецело зависит от компетентности органов власти субъектов Российской Федерации и подходов, которыми они руководствуются при формировании территорий муниципальных образований.

Вопрос 18. В городе проживает около 200 тысяч человек, в сельских поселениях в составе того же муниципального района – около 50 тысяч человек. Каковы требования к инфраструктуре муниципального района, чтобы город был выделен из его состава и наделен статусом городского округа?
Ответ. Согласно ч. 2 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъекта Российской Федерации при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) вопросов местного значения муниципального района и осуществления ими отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.
Юридическое определение понятий «социальная инфраструктура», «транспортная инфраструктура», «инфраструктура, необходимая для решения органами местного самоуправления вопросов местного значения» Федеральным законом № 131-ФЗ не дано. Термин «инфраструктура» означает комплекс взаимосвязанных систем и объектов, обеспечивающих жизнедеятельность людей. Словосочетание «социальная инфраструктура» обычно применяется для обозначения совокупности учреждений, оказывающих общественные (социальные) услуги населению, за обеспечение которых отвечают органы публичной власти – учреждения образования, здравоохранения, культуры и т.п. Под транспортной инфраструктурой подразумеваются предприятия общественного транспорта и сооружения, обеспечивающие пользование средствами общественного транспорта населением. К иной инфраструктуре могут быть отнесены предприятия ЖКХ, предприятия и средства снабжения населения энергетическими ресурсами, общественного питания и бытового обслуживания и т.п.
Вместе с тем законодательные акты Российской Федерации не содержат конкретных предписаний, определяющих обязательность наличия (создания) каких-либо составляющих указанных инфраструктур в зависимости от численности населения населенного пункта или его вида. Указанные инфраструктуры создаются и развиваются в зависимости от объема спроса на общественные услуги. Наличие необходимой инфраструктуры – оценочное понятие, требующее анализа конкретных факторов и условий.
Таким образом, Федеральный закон № 131-ФЗ не содержит каких-либо ограничений для наделения города, входящего в состав муниципального района, статусом городского округа. Органы государственной власти субъекта Российской Федерации должны решить этот вопрос, учитывая общественное мнение и исходя из критериев эффективности управления.

Вопрос 19. Законом субъекта Российской Федерации, регулирующим административно-территориальное устройство, используется терминология Федерального закона № 131-ФЗ. Однако территориальный орган Росстата (ссылаясь на позицию Росстата) считает, что такой подход противоречит Федеральному закону № 131-ФЗ. По этой причине территориальный орган Росстата, возражая против внесения в ОКАТО административно-территориальных единиц (административно-территориальных образований) субъекта Российской Федерации, обратился в законодательный орган субъекта Российской Федерации с просьбой внести изменения в указанный региональный закон.
Ответ. При рассмотрении проблемы соотношения административно-территориального устройства субъектов Российской Федерации и территориальной организации местного самоуправления необходимо основываться на правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации. В его Постановлении от 24 января 1997 г. №1-П, Определении от 15 мая 2007 г. № 406-О-П указывается, что «из федеративной природы государственности России в том виде, как она закреплена в ст. 1 (ч. 1), 11 (ч. 2), 66 (ч. 1), 71, 72, 73, 76 и 77 Конституции Российской Федерации, вытекает, что в ведении Российской Федерации находится федеративное устройство, а в ведении республик, входящих в состав Российской Федерации, – их территориальное устройство. Вопросы территориальных основ местного самоуправления, формирования муниципальных образований, с одной стороны, и административно-территориального устройства субъектов Российской Федерации – с другой, будучи связаны между собой, имеют самостоятельное значение и, обладая собственным юридическим содержанием, относятся к различным сферам ведения: первый – к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, второй – к исключительному ведению субъектов Российской Федерации».
Таким образом, субъекты Российской Федерации самостоятельно решают весь комплекс вопросов, которые охватываются понятием административно-территориального устройства. Например, среди названных вопросов могут быть: система административно-территориальных единиц, порядок их образования и упразднения; отнесение населенных пунктов к той или иной категории административно-территориальных единиц; установление их границ; наименование и переименование указанных единиц. Административно-территориальную единицу можно определить как часть территории субъекта Российской Федерации, на которой создаются и действуют органы государственной власти или органы местного самоуправления.
Как следует из информации, изложенной в вопросе, в законе субъекта Российской Федерации понятия административно-территориальных единиц и образований определяются с применением терминов Федерального закона № 131-ФЗ. Например, административно-территориальное образование определено как городской округ или муниципальный район в границах и с наименованием, установленными соответствующим областным законом об установлении границ и наделении статусом муниципального образования, а административно-территориальная единица как сельское или городское поселение в границах и с наименованием, установленными соответствующим областным законом об установлении границ и наделении статусом муниципального образования.
Федеральный закон № 131-ФЗ не содержит запрета на такой подход. Поэтому нельзя признать названный закон несоответствующим Федеральному закону № 131-ФЗ. Кроме того, необходимо отметить, что федеральное законодательство позволяет субъектам Российской Федерации устанавливать границы муниципальных образований таким образом, чтобы их территории и территории административно-территориальных единиц совпадали.
Следует также иметь в виду, что ведение Общероссийского классификатора объектов административно-территориального деления (ОКАТО) осуществляется в соответствии с Правилами стандартизации ПР50.1.024-2005 «Основные положения и порядок проведения работ по разработке, ведению и применению общероссийских классификаторов», утвержденными приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 14 декабря 2005 г. № 311-ст. Согласно п. 4.1.1 этих правил в ходе исследования подлежащего классификации вида социальной информации должны быть проанализированы и учтены, в том числе, изданные органами государственной власти субъектов Российской Федерации правовые акты. При этом в тех случаях, когда в общероссийские классификаторы объекты классификации включаются на основании правовых актов и документов, указанных в п. 4.1.1 правил, наименования объектов классификации в общероссийских классификаторах должны соответствовать их наименованиям в этих актах и документах.
Таким образом, законы субъектов Российской Федерации, принятые во исполнение нормы п. 6.1 ч. 1 ст. 11 Федерального № 131-ФЗ, могут служить основанием для формирования общероссийских классификаторов и внесения в эти классификаторы изменений. В тоже время можно и избежать определения административно-территориальных единиц через терминологию Федерального закона № 131-ФЗ, хотя при этом в определении допустимо указывать, что на территории указанной единицы функционируют органы государственной власти и (или) органы местного самоуправления. Данный подход использован в законах ряда субъектов Российской Федерации, например, Тверской, Рязанской, Владимирской областях.

Изменение границ муниципальных образований (ст. 12)

Вопрос 20. Каким образом выявляется и учитывается мнение населения при изменении границ поселений и чем изменение границ отличается от преобразования муниципальных образований?
Ответ. В соответствии с частями 3,4 статьи 12 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ)  изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других поселений, осуществляется с согласия населения данных населенных пунктов, выраженного путем голосования, предусмотренного частью 3 статьи 24 данного Федерального закона, либо на сходах граждан, проводимых в порядке, предусмотренном статьей 25.1 того же Федерального закона, с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений; изменение границ муниципальных образований, не влекущее отнесения территорий населенных пунктов к территориям других муниципальных образований, осуществляется с согласия населения, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных образований.

Из данной нормы недвусмысленно следует, что способ выявления и учета мнения населения зависит от того, связано ли изменение границ поселения с изменением принадлежности населенных пунктов к этому или другим поселениям. При этом в силу требования пункта 12 части 1 статьи 11 Федерального закона № 131-ФЗ, территория населенного пункта должна полностью входить в состав территории поселения. Соответственно при изменении границ не может осуществляться отнесение части какого-либо населенного пункта к территории иного поселения.
В отличие от преобразования  муниципальных образований (статья 13 Федерального закона № 131-ФЗ), изменение границ муниципальных образований не влечет прекращения их существования или изменение статуса. В связи с этим объединение городского поселения с сельским не может рассматриваться в качестве альтернативы изменению границ между ними. Данные процедуры имеют совершенно различные цели и правовые последствия.
Таким образом, если изменение границ поселения не сопряжено с изменением принадлежности какого-либо населенного пункта к территории данного или граничащего с ним поселения, это может быть осуществлено с согласия населения, выраженного представительными органами обоих поселений. Если же населенный пункт, входящий в настоящее время в состав одного поселения, в результате изменения границ включается в состав другого поселения, то необходимо проведение голосования или схода граждан.
Порядок оформления инициативы изменения границ зависит от субъекта ее выдвижения: если таковым является население, то инициатива оформляется сбором подписей в порядке, установленном законодательством для выдвижения инициативы местного референдума, если инициатором является орган местного самоуправления или орган государственной власти – то решением соответствующего органа.

Преобразование муниципальных образований (си. 13)

Вопрос 21. Каковы правила выражения и учета мнения населения поселений и муниципального района при объединении всех поселений в составе муниципального района в муниципальный округ?
Ответ. В соответствии с частью 3.1-1 статьи 13 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, осуществляется с согласия населения, выраженного представительными органами соответствующих поселений и муниципального района, и влечет наделение вновь образованного муниципального образования статусом муниципального округа. Выявление и учет мнения представительного органа муниципального района законом не предусмотрены.
При этом, если население двух и более поселений не выразило в установленной форме своего согласия на объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, такое объединение не осуществляется. Исходя из буквального смысла данной нормы, препятствием к объединению всех поселений в составе муниципального района в муниципальный округ является отсутствие согласия населения, как минимум, двух объединяемых поселений. При отсутствии согласия населения менее двух из числа объединяемых поселений (т.е. одного поселения)  объединение может быть осуществлено. Окончательное решение об объединении или отказе от объединения поселений в муниципальный округ принимается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации с учетом всех обстоятельств.
Отсутствие согласия может выражаться как в принятии представительным органом решения о несогласии, так и в непринятии вообще какого-либо решения по данному вопросу. Вместе с тем следует отметить, что в случае выдвижения инициативы объединения поселений в составе муниципального района в единый муниципальный округ представительный орган не вправе, а обязан рассмотреть вопрос о согласии (несогласии) на такое объединение и принять какое-либо решение (за исключением случаев, если для принятия решения не хватило установленного кворума голосов депутатов). Соответственно, уклонение представительного органа муниципального образования от рассмотрения и принятия решения является неисполнением им своих полномочий, предусмотренных законом, и может быть обжаловано в суд в порядке оспаривания бездействия органов местного самоуправления (часть 2 статьи 1, глава 22 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации).

Вопрос 22. Вправе ли представительный орган муниципального образования принимать решение о согласии на объединение муниципального образования с другими муниципальными образованиями для создания муниципального округа с учетом того, что на публичных слушаниях по этому вопросу население муниципалитета было против объединения?
Ответ. Комитет Государственной Думы по федеративному устройству и вопросам местного самоуправления неоднократно высказывал позицию, что проведение преобразований муниципальных образований любым иным способом, не предусмотренным Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ), а также преобразование и изменение границ территорий муниципальных образований без учета мнения населения соответствующих территорий, выраженного в установленной форме, недопустимо.
В этой связи следует отметить, что статьей 13 Федерального закона № 131-ФЗ установлено, что преобразование муниципальных образований осуществляется с согласия населения, выраженного представительным органом муниципального образования. Следовательно, отсутствие решения представительного органа муниципального образования о поддержке инициативы об объединении территорий городских и сельских поселений муниципального района и прекращении статуса муниципального образования, является нарушением требований о необходимости учета мнения населения поселения, выраженного в установленной форме (через представительный орган муниципального образования) и необходимого при проведении указанных территориальных изменений. В случае же наличия такого согласия (решения) представительного органа соответствующего поселения необходимо констатировать факт соблюдения требования, об учете мнения населения по рассматриваемому вопросу, выраженного в установленной форме.
При этом в соответствии с пунктом 4 части 3 статьи 28 Федерального закона № 131-ФЗ вопросы о преобразовании муниципальных образований в обязательном порядке должны выноситься на публичные слушания.
Однако, как указал Конституционный Суд Российской Федерации в Определении от 15 июля 2010 г. № 931-О-О, публичные слушания, по смыслу статьи 3 Конституции Российской Федерации и федерального законодательства, которым регулируется их проведение, не являются формой осуществления власти населением. Решения, принятые на публичных слушаниях, носят рекомендательный характер.
Одновременно обращаем внимание, что определенные защитные меры для сохранения поселенческого уровня (городских и сельских поселений) и муниципальных районов Федеральным законом № 131-ФЗ всё же предусмотрены. Так, положения статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ допускают возможность объединения всех поселений, входящих в состав муниципального района, и предусматривают наделение вновь образованного муниципального образования статусом муниципального округа, но только с согласия населения, выраженного представительными органами соответствующих поселений и муниципального района. При этом если население двух и более поселений не выразило в установленной форме (путем принятия положительных решений представительных органов соответствующих муниципальных образований) своего согласия на объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, такое объединение не допускается.

Вопрос 23. Возможно ли преобразование муниципальных образований путем объединения всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом, имеющим общую границу с данным муниципальным районом, и наделения последнего статусом муниципального округа?
Ответ. В соответствии с абзацем шестым части 1 статьи 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) муниципальный округ – несколько объединенных общей территорией населенных пунктов (за исключением случая, предусмотренного данным Федеральным законом), не являющихся муниципальными образованиями, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.
В части возможности преобразования всех поселений, входящих в состав муниципального района, и городского округа, имеющего с данным муниципальным районом общие границы, путем одновременного их объединения с целью наделения вновь образованного муниципального образования статусом муниципального округа, следует отметить, что согласно части 10 статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ городские округа, которые в результате преобразований муниципальных образований перестают соответствовать требованиям к доле населения, проживающего в городах и (или) иных городских населенных пунктах, и площади территории городского округа либо к плотности населения на территории городского округа, которые предусмотрены статьей 11 Федерального закона № 131-ФЗ (иными словами – критериям урбанизации), подлежат наделению законом субъекта Российской Федерации статусом муниципального округа.
Полагаем, что данная норма распространяется на правоотношения, возникшие после вступления в силу Федерального закона от 1 мая 2019 г. № 87-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 87-ФЗ) (с 1 мая 2019 года), и предусматривает, в том числе, и указанный способ преобразования муниципальных образований, а именно одновременное объединение всех поселений муниципального района с городским округом, с наделением вновь образованного муниципального образования статусом муниципального округа.
Рассматриваемый вариант преобразования предполагает одновременное совершение двух юридически значимых действий:
- объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом с согласия населения поселений, муниципального района и городского округа, выраженного представительным органом соответствующего поселения, муниципального района и городского округа (при этом поселения, объединенные с городским округом и муниципальный район, в котором все поселения, входившие в его состав, объединились с городским округом, утрачивают статус муниципального образования);
- изменение статуса городского округа в связи с наделением его статусом муниципального округа.
При этом согласно части 2 статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ данный вариант преобразования муниципальных образований, наравне с другими, должен осуществляться законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации либо федеральных органов государственной власти. Инициатива населения о преобразовании муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Российской Федерации для выдвижения инициативы проведения местного референдума. Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти.
Кроме того, считаем, что в данном случае (преобразования муниципальных образований путем объединения всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом с целью наделения вновь образованного муниципального образования статусом муниципального округа) должно применяться положение части 31-1 статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ, согласно которому объединение поселений муниципального района не осуществляется, если население двух и более поселений не выразило в установленной форме своего согласия на объединение, что корреспондирует требованиям части 31 статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ, согласно которым объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом осуществляется с согласия населения поселений, муниципального района и городского округа, выраженного представительным органом соответствующего поселения, муниципального района и городского округа.
В отношении же ранее созданных городских округов, не отвечающих установленным Федеральным законом № 87-ФЗ критериям урбанизации (доля населения, проживающего в городах и (или) иных городских населенных пунктах, и площадь территории городского округа либо плотность населения на территории городского округа), должна применяться норма пункта 1 части 2 статьи 2 Федерального закона № 87-ФЗ, императивно предусматривающая их преобразование законами соответствующих субъектов Российской Федерации в муниципальные округа в срок до 1 января 2025 года, без проведения процедуры учета мнения населения (получения согласия, выраженного представительным органом муниципального образования).

Вопрос 24. Как в настоящее время происходит объединение муниципальных образований в городской округ?
Ответ. 15 апреля 2017 года вступил в силу Федеральный закон от 3 апреля 2017 года № 62-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Таким образом, правовое регулирование процессов преобразования и объединения муниципальных образований в некоторой степени изменилось.
Данный Федеральный закон вводит новый подход к понятию «городской округ», определению границ городского округа и муниципального района. Напомню, что наделение поселения статусом городского округа (объединение) будет, как и прежде, осуществляться законом субъекта Российской Федерации при наличии ряда оснований и с согласия представительного органа каждого их муниципальных образований, предлагаемых к объединению.
Власти субъекта федерации совместно с местными властями должны оценивать перспективу развития отдельных территорий и целесообразность наделения этих территорий статусом городского округа. Без согласия местных депутатов, предназначение которых, в первую очередь, - отстаивание интересов граждан своего муниципального образования, никаких преобразований произойти не может.
Рационализация процессов объединения и преобразования муниципальных образований позволит органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления оперативно принимать необходимые управленческие решения, не ущемляя при этом интересы населения.
Вместе с тем хотел бы отметить, что согласно пункту 2 статьи 13 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) преобразование  муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральных органов государственной власти в соответствии с указанным Федеральным законом.
Обращаю внимание, что в соответствии с положениями части 3 статьи 13 Федерального закона № 131-ФЗ объединение двух и более поселений, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с согласия населения каждого из поселений, выраженного представительным органом каждого из объединяемых поселений.
Принятию представительным органом муниципального образования решения по указанному вопросу в соответствии со статьей 28 Федерального закона № 131-ФЗ в обязательном порядке должны предшествовать публичные слушания, на которых обсуждаются проекты соответствующих правовых актов. При этом согласно части 4 указанной статьи порядок организации и проведения публичных слушаний определяется уставом муниципального образования  и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и должен предусматривать заблаговременное оповещение жителей муниципального образования о времени и месте проведения публичных слушаний, заблаговременное ознакомление с проектом муниципального правового акта, другие меры, обеспечивающие участие в публичных слушаниях жителей муниципального образования, опубликование (обнародование) результатов публичных слушаний, включая мотивированное обоснование принятых решений.
Граждане Российской Федерации осуществляют местное самоуправление посредством различных форм волеизъявления, но чаще всего через выборные и иные органы местного самоуправления. Представительный орган муниципального образования по своей сути представляет интересы жителей конкретного муниципального образования и выражает их мнение по определенным вопросам.
Таким образом, именно от депутатов, их принципиальности при выражении интересов жителей в решениях соответствующих представительных органов зависит перспектива преобразований.

Вопрос 25. Какие формы учета мнения населения могут быть предусмотрены для решения вопроса об изменении статуса городского округа в связи с наделением его статусом городского округа с внутригородским делением либо лишением его статуса городского округа с внутригородским делением?
Ответ. В соответствии с ч. 7.1 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ изменение статуса городского округа в связи с наделением его статусом городского округа с внутригородским делением либо лишением его статуса городского округа с внутригородским делением осуществляется законом субъекта Российской Федерации с учетом мнения населения соответствующего городского округа в соответствии с его уставом и законом субъекта Российской Федерации.
Следовательно, в данном случае определение конкретных форм учета мнения населения может осуществляться не только уставом указанного городского округа, но и законом субъекта Российской Федерации. Полагаем, что в указанном случае, согласно нормам Федерального закона № 131-ФЗ (п. 4 ч. 3 ст. 28 и ст. 31), учет мнения населения соответствующего городского округа возможен, в частности, в формах публичных слушаний и опроса граждан. В то же время необходимо учитывать, что в соответствии с ч. 1 ст. 33 Федерального закона № 131-ФЗ наряду с предусмотренными данным Федеральным законом формами непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления граждане вправе участвовать в осуществлении местного самоуправления в иных формах, не противоречащих Конституции Российской Федерации, указанному Федеральному закону и иным федеральным законам, законам субъектов Российской Федерации. Полагаем, что указанные положения Федерального закона №131-ФЗ (помимо публичных слушаний и опроса граждан) предоставляют возможность определять уставом муниципального образования и законом субъекта Российской Федерации иные формы учета мнения населения муниципального образования по вопросу его преобразования из городского округа в городской округ с внутригородским делением и из городского округа с внутригородским делением в городской округ в части, не противоречащей Федеральному закону № 131-ФЗ.
В случае возникновения по данному вопросу противоречий между уставом соответствующего городского округа и законом субъекта Российской Федерации должны применяться требования закона субъекта Российской Федерации (как правового акта, имеющего более высокую юридическую силу).

Вопрос 26. Возможно ли объединить два сельских поселения, не имеющих общей границы, в одно муниципальное образование?
Ответ. В соответствии со ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ объединение двух сельских поселений является одним из вариантов преобразования муниципальных образований. Результатом такого преобразования будет являться создание вновь образованного муниципального образования.
В отношении вновь образованного муниципального образования должен быть учтен ряд требований и принципов территориальной организации местного самоуправления, установленных нормами гл. 2 Федерального закона № 131-ФЗ. К указанным требованиям, в частности, относится наличие пешеходной доступности до административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения (п. 11 ч. 1 ст. 11). В соответствии с п. 6 ч. 1 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ в состав территории сельского поселения могут входить один сельский населенный пункт или поселок и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов. Аналогичное положение закреплено в определении понятия «сельское поселение», данном в абз. втором ч. 1 ст. 2 того же Федерального закона. Соблюдение требования о единстве общей территории очевидным образом требует целостности территории муниципального образования, включения в состав сельского поселения только граничащих друг с другом населенных пунктов.
Если сельские поселения не имеют общей границы, их объединение приведет к нарушению принципа единства и общности территории муниципального образования. В связи с этим даже соблюдение условия относительно пешеходной доступности до административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения, не является достаточным и не умаляет необходимости соблюдения также условия о территориальной целостности муниципального образования.
С учетом изложенного, преобразование муниципальных образований путем объединения двух сельских поселений в одно при отсутствии общей границы объединяемых сельских поселений невозможно.

Вопрос 27. Какие негативные последствия для населения может повлечь объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом?
Ответ. Согласно действующей редакции ч. 1 ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ под городским округом понимается один или несколько объединенных общей территорией населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.
В соответствии с ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Исходя из указанных положений Конституции Российской Федерации, концепция Федерального закона № 131-ФЗ предусматривает, что территория субъекта Российской Федерации разграничивается между поселениями и городскими округами (п. 1 ч. 1 ст. 11).
Согласно ч. 31 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ объединение всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом осуществляется с согласия населения поселений, муниципального района и городского округа, выраженного представительным органом соответствующего поселения, муниципального района и городского округа. При этом поселение, объединенное с городским округом, утрачивает статус муниципального образования, как и муниципальный район, в котором все поселения, входившие в его состав, объединились с городским округом, утрачивает статус муниципального образования. Необходимо учитывать, что в настоящее время положения Федерального закона № 131-ФЗ предусматривают, что только в указанном порядке допускается упразднение всех поселений, входящих в состав муниципального района, в связи с объединением их с городским округом, так и упразднение соответствующего муниципального района. Иных возможностей объединения всех поселений муниципального района в единое муниципальное образование положения Федерального закона № 131-ФЗ не предусматривают.
Кроме того, наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъекта Российской Федерации при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения установленных ст. 16 Федерального закона № 131-ФЗ вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных государственных полномочий, а также при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) установленных ст. 15 Федерального закона № 131-ФЗ вопросов местного значения муниципального района и осуществления ими отдельных государственных полномочий. При наделении городского поселения статусом городского округа должны учитываться перспективы развития городского поселения, подтвержденные генеральным планом данного городского поселения (ч. 3 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ).
Из указанных положений следует, что городской округ по сути является городским поселением. При этом ликвидация всех поселений, входящих в состав муниципального района, в связи с объединением их с городским округом, так и ликвидация соответствующего муниципального района допускается только в том случае, если городской округ имеет перспективы развития в пределах границ всего муниципального района, подтвержденные его генеральным планом. При этом в данном случае городской округ также должен будет соответствовать критериям, указанным в ч. 3 ст. 11 Федерального закона № 131-ФЗ и статусу городского поселения.
Отступление от указанного системного подхода по территориальной организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации может послужить причиной:
- ликвидации в ряде субъектов Российской Федерации двухуровневой территориальной организации местного самоуправления, что ухудшит перспективы саморазвития и самоуправления территорий упраздненных поселений;
- сокращения числа депутатов представительных органов муниципальных образований представляющих интересы населения ликвидируемых поселений, их присутствие исключительно на уровне городского округа, что приведет к ухудшению взаимодействия населения и депутатов представительных органов муниципальных образований, которые должны представлять его интересы;
- возникновения территориальной отдаленности населения от исполнительно-распорядительного органа объединенного муниципального образования (местной администрации), что сократит возможности населения оказывать влияние на местную исполнительно-распорядительную власть в решении жизненно важных для него вопросов с учетом исторических и иных местных особенностей развития территорий;
- включения в состав городского округа значительного количества сельских населенных пунктов, что негативно повлияет на эффективность инфраструктурной взаимосвязи между такими населенными пунктами, объединяемыми в указанный городской округ, а также на интеграцию населенных пунктов в общую инфраструктуру городского округа и (или) к ее созданию;
- организации предоставления жизненно важных социально-бытовых услуг населению, оказываемых в основном или преимущественно в административном центре городского округа, что создаст сложности в их получении жителями отдаленных от данного центра населенных пунктов;
- возникновения неопределенности в статусе отдельных категорий сельских жителей и работников, которые получают льготы и выплаты в связи с проживанием и (или) работой в сельской местности.
Указанные негативные обстоятельства приведут к концентрации населения в административном центре городского округа или около него и значительному сокращению проживающих граждан в отдаленных от данного центра населенных пунктов, то есть увеличится диспропорция в расселении граждан на территориях субъектов Российской Федерации и площадь неосвоенных территорий.
Необходимо также отметить, что отсутствие возможности организации предоставления населению городских и сельских поселений определенных жизненно важных услуг может быть связано не только с неэффективной деятельностью органов местного самоуправления соответствующих поселений, но с недостаточной финансовой базой бюджетов поселений, формирование которой зависит от источников доходов, закрепляемых за поселениями на федеральном и региональном уровнях власти. В связи с этим концентрация всех ресурсов бюджетов поселений в бюджете объединенного муниципального образования (городского округа) еще не являться достаточным условием для улучшения ситуации с обеспечением жизнедеятельности населения соответствующих территорий.


Секретарь Совета (ассоциации)                                                                 В.А. Щепачев
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