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Негативное явление, о котором в нашем времени не говорят только ленивые, Украина намерена решительно искоренить. Об этом свидетельствуют принятые в октябре 2014 года новые законы страны. Следует объективно отметить, что ранее подобного превентивного антикоррупционного законодательства страна не имела. Глубокие корни коррупции, поразившие украинское общество в последние 20 лет, и безуспешные попытки противодействия этому вредному явлению предопределили фундаментальную правовую проработку данной проблемы и принятие блока комплексного антикоррупционного законодательства, позволяющего создать широкий фронт борьбы с коррупционными правонарушениями.
Украина получила добротную Антикоррупционную стратегию, определяющую основные направления противодействия коррупции на период 2014–2017 года [1]. Целью Антикоррупционной стратегии является создание в Украине системы принятия решений по формированию антикоррупционной политики на основе анализа достоверных данных о коррупции и факторах, ей способствующих, в частности статистических наблюдений, мониторинга выполнения этих решений и их влияния на состояние дел в сфере предотвращения коррупции.
Стратегия предполагает осуществление ряда мер, в частности:
- учреждение на законодательном уровне специального уполномоченного органа по предотвращению коррупции, ответственного за формирование и реализацию антикоррупционной политики;
- подготовку ежегодного отчета о состоянии выполнения Антикоррупционной стратегии и доклада о реализации основ антикоррупционной политики, привлечении общественности к формированию, реализации и мониторинга антикоррупционной политики;
- разработку проекта акта Кабинета Министров об одобрении общенациональной методики оценки уровня коррупции в соответствии со стандартами ООН;
- проведение ежегодных слушаний в Верховной Раде Украины по национальному отчету о состоянии дел с предотвращением коррупции;
- обеспечение имплементации международных стандартов сотрудничества власти и общественности, одобренных конференцией международных неправительственных организаций Совета Европы 1 октября 2009 года.
Специальным разделом Стратегия предусматривает меры предотвращения коррупции:
а) в представительных органах власти (антикоррупционная экспертиза избирательного законодательства, установление ограничений и обеспечение прозрачности и подотчетности финансирования политических партий; внедрение прямого государственного финансирования деятельности политических партий и др.; одобрение законодательства по созданию особых механизмов предотвращения конфликтов интересов в деятельности выборных должностных лиц; принятие законодательства об усилении общественного контроля за принятием решений выборными должностными лицами);
б) создание добропорядочной публичной службы (реформирование законодательства о государственной службе и службе в органах местного самоуправления, правовое урегулирование проблемы конфликта интересов должностных лиц, создание эффективной системы мониторинга достоверности данных деклараций о доходах; принятие закона о защите лиц, которые добровольно сообщают о коррупционных правонарушениях, а также закона о проведении проверок публичных служащих на добропорядочность);
в) предотвращение коррупции в деятельности органов исполнительной власти (корректировка и пересмотр антикоррупционных программ государственных органов с учетом основ ведомственной политики предотвращения коррупции, создание в органах исполнительной власти и государственных предприятиях комиссий по предотвращению коррупции и др.);
г) предотвращение коррупции в сфере государственных закупок (проведение мониторинга применения закона «О проведении государственных закупок» и пересмотр с усилением санкций за нарушение его положений, обеспечение системы наложения запретов на участие в процедурах закупок лиц, ранее привлекаемых к ответственности за коррупционные правонарушения, создание реестра недобросовестных участников госзакупок, внедрение системы электронных закупок, обнародование договоров о закупках);
д) предотвращение коррупции в судебной системе и органах уголовной юстиции (внесение изменений в Конституцию Украины и законы Украины, направленные на реформирование судоустройства и статуса судей на основе европейских стандартов, реформирование прокуратуры и органов внутренних дел);
е) предотвращение коррупции в частном секторе (проведение дерегуляции экономики, обеспечение свободной конкуренции, принятие нормативно-правовых актов о невозможности допуска юридических лиц, причастных к коррупции, к публичным ресурсам, обеспечение прозрачности ведения бизнеса, создание института бизнес-омбудсмена и др.);
ж) усиление наказания за коррупцию (введение в качестве альтернативного вида наказания за коррупцию лишения свободы, установление ответственности за подкуп лиц, работающих в частных компаниях, расширение правил специальной конфискации на все коррупционные преступления, установление административной ответственности в виде штрафа за представление недостоверных сведений в декларациях, усиление гарантий защиты изобличителей фактов коррупции, перенесение обязанности доказывания по делам о применении репрессивных мер к информаторам на ответчиков, установление ответственности юридических лиц за необеспечение антикоррупционных мер, внесение ряда дополнений в Уголовный кодекс Украины, создание единого государственного реестра юридических лиц, причастных к коррупции);
и) в специальных разделах Стратегии предусматриваются также меры формирования негативного отношения к коррупции в обществе, а также критерии оценки результатов и механизма реализации Антикоррупционной стратегии.
Во исполнение положений Антикоррупционной стратегии законодательный орган страны принял Закон Украины «О предотвращении коррупции», согласно которому в стране создано Национальное агентство по вопросам предотвращения коррупции [2] в качестве Центрального органа исполнительной власти со специальным статусом, обеспечивающим формирование и реализацию государственной антикоррупционной политики. Национальное агентство является коллегиальным органом в составе пяти человек, назначаемых Кабинетом Министров и одобренных конкурсной комиссией. 
К полномочиям Национального агентства законодатель относит: анализ состояния предотвращения коррупции в Украине, разработку проектов Антикоррупционной стратегии, разработку и представление в Кабинет Министров проекта национального доклада о реализации основ антикоррупционной политики, мониторинг соблюдения законодательства о регулировании конфликта интересов, выявление коррупционных рисков в органах власти, соблюдение законодательства о контроле и проверке деклараций, ведение единого государственного реестра деклараций и реестра лиц, совершивших коррупционные деяния и др.
Раздел третий данного закона посвящен формированию и реализации антикоррупционной политики, которая осуществляется путем выполнения государственной программы, разрабатываемой Национальным агентством и утверждаемой Кабинетом Министров Украины. Антикоррупционные программы также принимаются во всех центральных и региональных органах государственной власти и подлежат согласованию с Национальным агентством. Последнее ежегодно готовит проект национального доклада Кабинету министров о реализации основ антикоррупционной политики.
Статья 21 комментируемого закона предусматривает право общественных объединений, их членов и уполномоченных представителей, а также отдельных граждан сообщать о выявленных фактах совершения коррупционных правонарушений, потенциальном конфликте интересов специально уполномоченным субъектам в сфере противодействия коррупции, осуществлять общественный контроль за выполнением законов о борьбе с коррупцией.
В четвертом разделе данного закона, посвященного предотвращению коррупции, уточняются ограничения в отношении использования служебного положения при получении подарков. Закреплено, что при поступлении предложения о неправомерной выгоде или подарка, несмотря на частные интересы лица, уполномоченные на выполнение функций государства или местного самоуправления, обязаны отказаться от предложения, привлечь свидетелей и письменно сообщить непосредственному руководителю, либо специально уполномоченному субъекту в сфере противодействия коррупции.
В качестве превентивных мер предусматривается ограничение государственных служащих в отношении совместительства, ограничения после прекращения деятельности на государственной службе, ограничения совместной работы близких лиц.
Ряд новых правовых норм вводится в целях предотвращения и урегулирования конфликта интересов, предусматриваются меры внешнего и самостоятельного урегулирования конфликта интересов (отстранение от выполнения задания и принятия решения, ограничение доступа к информации, пересмотр объема служебных полномочий, осуществление служебных полномочий под внешним контролем, перевод, увольнение лица в связи с наличием конфликта интересов).
Впервые на законодательном уровне регламентированы основы правил этичного поведения. Национальное агентство утверждает общие правила этичного поведения государственных служащих и должностных лиц местного самоуправления, а государственные органы регионов при необходимости разрабатывают отраслевые кодексы либо стандарты этики поведения их сотрудников. Специальный раздел данного закона (VII) посвящен финансовому контролю (порядок представления деклараций о доходах, учет и обнародование деклараций, контроль и их проверка, установление своевременности представления, полная проверка деклараций, мониторинг образа жизни субъектов декларирования).
Серьезной новеллой закона «О предотвращении коррупции» являются положения о защите изобличителей, так законодатель назвал лиц, оказывающих помощь в предотвращении коррупции, сообщающих о нарушении иным лицом требований этого закона, при наличии обоснованного убеждения, что информация является достоверной. Такие лица пребывают под защитой государства, в установленном законом порядке они, а также члены их семей, не могут быть уволены, а также принуждены к увольнению, привлечены к дисциплинарной ответственности и другим негативным мерам воздействия за представление информации о коррупционных деяниях. Сообщения могут быть открытыми и анонимными, последние подлежат рассмотрению лишь при наличии в них конкретных фактических данных о конкретном лице.
Государственным органам запрещается получение от юридических и физических лиц бесплатно денежных средств или иного имущества, услуг и льгот, а должностные лица несут ответственность за незаконное получение таких льгот и преимуществ. Лица, претендующие на занятие должностей с ответственным положением, подвергаются специальной проверке, порядок проведения которой регламентируется ст. 57 данного закона. Специальная проверка проводится органами МВД, Государственной судебной администрацией, Минюстом, Национальным агентством по ценным бумагам и фондовому рынку, Национальным агентством по вопросам предотвращения коррупции, Службой безопасности, Министерством обороны и другими органами соответственно их функциям. Решения о назначении на должность таких лиц принимаются после окончания служебной проверки при положительной оценке ее результатов.
Закон обязывает всех юридических лиц вести работу по предотвращению коррупции, утверждать антикоррупционную программу, положения которой включаются в трудовой договор. Вводится должность уполномоченного по Антикоррупционной программе юридического лица, определен его правовой статус.
За совершение коррупционных, либо связанных с коррупцией правонарушений, виновные привлекаются к уголовной, административной гражданско-правовой и дисциплинарной ответственности в установленном соответствующим законодательством порядке. Лицо, которому сообщено о подозрении в совершении преступления в сфере служебной деятельности, подлежит отстранению от выполнения служебных обязанностей. К осужденным за совершение коррупционных деяний судами применяются запреты на занятие деятельности, связанной с выполнением функций государства и местного самоуправления. Денежные средства и другое имущество, полученные вследствие совершения коррупционного правонарушения,  подлежат  конфискации  либо  специальной  конфискации  по  решению  суда.
Внесены изменения и дополнения в Уголовный кодекс Украины и Кодекс об административных правонарушениях, усиливающие уголовную и административную ответственность за коррупционные правонарушения. Действующее законодательство Украины предусматривает ответственность за совершение 15 видов уголовно-правовых и 16 видов административно-правовых коррупционных правонарушений.
Украина также осуществляет в соответствии с международными соглашениями меры по возвращению в страну денежных средств и имущества, полученных вследствие коррупционных правонарушений и распоряжению ими.
Одним из основных государственных органов, обеспечивающих реализацию антикоррупционной политики, становится вновь созданное Национальное антикоррупционное бюро Украины. Законом «О национальном антикоррупционном бюро Украины» от 14 октября 2014 года на этот государственный орган возложены задачи предупреждения, выявления, пресечения, расследования и раскрытия коррупционных правонарушений, отнесенных к его подследственности, а также предотвращение новых [3].
 Систему этого органа составляют Центральное управление НБ и 7 территориальных управлений (г. Львов, Хмельницкий, Николаев, Мелитополь, Полтава, Краматорск, Киев). Задачами НБ является противодействие уголовным коррупционным правонарушениям, совершаемым высшими должностными лицами, уполномоченными на выполнение функций государства или местного самоуправления и составляющими угрозу национальной безопасности.
Национальное бюро и его территориальные управления являются самостоятельным государственным правоохранительным органом с правом осуществления оперативно-розыскной и следственной деятельности для решения поставленных перед ним задач. На службу в Национальное бюро принимаются на конкурсной, добровольной, контрактной основе граждане Украины, способные по своим личным, деловым и моральным качествам, возрасту, образовательному уровню и состоянию здоровья эффективно выполнять соответствующие служебные обязанности.
Таким образом, наряду с органами МВД, СБУ, налоговой милицией, прокуратурой, выполняющими ныне функции борьбы с коррупцией в стране, в Украине в этих целях создан еще один государственный орган. Можно сказать элитный орган борьбы с элитными коррупционерами. Это не снимает ответственности с других правоохранительных органов за борьбу с коррупцией, однако надеяться на высокую эффективность этой борьбы в условиях многочисленности специальных органов трудно. Создание и функционирование Антикоррупционного бюро не снижает роли других органов в борьбе с коррупцией, но размывает ее. Оправданным решение о создании нового правоохранительного органа только для противодействия коррупции со стороны ответственных должностных лиц можно будет считать лишь при условии реальной, а не бумажной борьбы с коррупционерами верхнего эшелона. Если эта борьба будет достаточно эффективной в верхнем эшелоне власти и местного самоуправления, то это может повлечь снижение коррупции и на низовом уровне, поскольку сложившийся за два десятилетия коррупционный почерк носит вертикальный характер сверху – вниз, из центра на места.
С организационно-правовой точки зрения принятый пакет законодательных актов вполне можно назвать реализацией комплексного подхода к решению сложной проблемы. Однако, как свидетельствует практика, главная задача состоит в том, чтобы принятые законы соблюдались и исполнялись. А это в условиях разбалансированности государственного управления и острой политической конфронтации крайне сложная задача. Для обеспечения эффективного правоприменения в сфере противодействия коррупции нужна большая системная организаторская деятельность всех государственно-правовых институтов и общественных организаций. Люди поверят в действенность нового законодательства, когда увидят реальные результаты, иначе, как это было в недалеком прошлом, серьезные государственно-правовые решения останутся очередным популизмом.
В то же время нельзя не обратить внимание на непоследовательность украинского законодателя. Уголовный процессуальный кодекс Украины предусмотрел создание в стране Государственного бюро расследования для расследования уголовных правонарушений, совершенных государственными служащими верхнего эшелона власти. Однако, не учредив до сих пор этот орган, законодатель создает Национальное антикоррупционное бюро, на которое возлагает те же функции расследования коррупционных деяний, совершенных высшими государственными служащими. Такие подходы априори подрывают доверие к этим законодательным актам.
Следует также иметь в виду, что активной борьбе с коррупцией в ближайшие годы будут препятствовать требующие блокирования ряд криминогенных факторов:
- социально-экономический кризис страны, резкое падение уровня жизни людей в условиях вооруженного противостояния в Донбассе, рост инфляции, цен и коммунальных платежей;
- укрепившееся в сознании граждан неверие в серьезность намерения властей вести реальную борьбу с коррупцией;
- выхолащивание квалифицированных кадров в правоохранительных органах, в т.ч. коррумпированных, в связи с пресловутой люстрацией и объективные трудности в замене и переподготовке новых кадров;
- наличие в стране незаконных вооруженных формирований, повлекшее разбалансированность государственно-правовых институтов страны и системы государственного управления;
- наличие у граждан, особенно Донбасса и западных областей, большого количество незаконно хранящегося оружия и боеприпасов, что в ближайшие годы будет негативно сказываться на криминогенной ситуации.
Но будем оптимистами, с верой, что эти негативные факторы преодолимы. Законодатель Украины выполнил свою функцию, дело за практикой правоприменения.
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ДОКАЗЫВАНИЕ ОРГАНИЗОВАННОЙ ПРЕСТУПНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
КАК КОМПЛЕКСНАЯ ЗАДАЧА ДЛЯ ОПЕРАТИВНО-РОЗЫСКНОЙ И УГОЛОВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

EVIDENCE OF ORGANIZED CRIMINAL ACTIVITY AS A COMPLEX TASK FOR INVESTIGATIVE AND CRIMINAL-PROCEDURAL ACTIVITY

В статье рассмотрены проблемы доказывания организованной преступной деятельности, в том числе осуществляемой транснациональными группировками. На основе проведенного уголовно-процессуального законодательства и Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» выявлены проблемы собирания доказательств по этой категории уголовных дел.
The article considers the problems of proof organized criminal activities, including those carried out by transnational groups. On the basis of the criminal procedure law and the Federal law «On operative search activity» of the identified problems in gathering evidence for this category of criminal cases.
Ключевые слова: организованная преступная деятельность, доказывание, борьба с организованной преступностью.
Keywords: organized criminal activity, proving the fight against organized crime.


Доказывание пронизывает все этапы уголовно-процессуальной деятельности, составляет основную часть, сердцевину процессуальных обязанностей органов уголовного преследования. Доказывание всегда занимало центральное место в уголовном судопроизводстве. Это обусловлено прежде всего особой специфичностью познавательной деятельности, связанной с жесткой регламентацией процедуры, сроков и другими особенностями установления обстоятельств расследуемого преступления или рассматриваемого в суде уголовного дела.
 Понятие доказательства как уголовно-процессуальной категории не может находиться в зависимости от какой-либо политической конъюнктуры, взглядов деятелей политики. Оно должно определяться целью уголовного процесса, его изначальными принципами, обеспечивающими достижение истины и постановление законного и обоснованного решения по уголовному делу [5]. 
Понятие доказательства должно быть неизменным независимо от чьих-либо взглядов на судоустройство, на роль суда и органов расследования в установлении обстоятельств содеянного. Данную уголовно-процессуальную категорию необходимо исследовать, научно обосновать и поставить, как предлагает Е.А. Доля, во главу угла уголовного процесса в качестве одного из базовых начал [6].
Проблема организованной преступности – одна из наиболее острых, требующих скорейшего решения проблем, стоящих перед российским обществом и государством. Подобная актуальность данного социально-криминологического явления обусловлена прежде всего тем, что организованная преступность представляет собой исключительно опасное явление, которое, к сожалению, до не давнего времени не встречало в нашей стране достойного противодействия.
Организованная преступность многие десятилетия «сопровождает» экономическое и политическое развитие большинства стран мира. Эта проблема актуальна как для ведущих западных демократий, таких как США, Германия, Франция, в которых борьба с организованной преступностью ведётся наиболее эффективно, так и для развивающихся стран. Для них эта проблема является существенным тормозом в их развитии. Россия не стала исключением из этого списка.
Как и в других странах, существование организованной преступности предполагает те же причины – разложение бюрократической структуры государства, девальвация нравственных ценностей, социальная несправедливость. Все эти негативные социальные явления стали проявляться в нашей стране ещё в середине 80-х годов прошлого века. Это был период начала перестройки. Власть в то время отрицала наличие у нас в стране организованной преступности. Это не вписывалось в официальную доктрину, которая рассматривала подобные явления лишь как неотъемлемую часть так называемого «загнивающего капитализма». Но в действительности к этому времени наряду с официальной в стране существовала и теневая, более эффективная экономика. Перестройка, целью которой была либерализация политической и экономической жизни в стране, привела к полному развалу всей системы. Создались идеальные условия для развития организованной преступности. 
Неспособность государства что-либо противопоставить надвигающейся волне преступности привела к тому, что уже к середине девяностых годов большинство ключевых отраслей экономики находилось под контролем организованных преступных сообществ. Они уже не ограничивались такими «традиционными» промыслами, как торговля наркотиками, оружием, рэкетом. Началось активное проникновение криминала во власть. 
Таким образом, за сравнительно небольшой период времени криминал в нашей стране прошёл путь от разрозненных бандитских группировок до огромных, хорошо организованных преступных сообществ, имеющих связи во власти, реально влияющих на многие экономические и политические процессы, активно действующие не только в нашей стране, но и за её пределами. Возрастающие масштабы организованной преступности представляют реальную угрозу безопасности государства и общества, так как она усиливает свои позиции через монополизацию многих видов противоправной деятельности, используя отсутствие надежных механизмов защиты нарождающихся рыночных отношений, активно внедряется в новые экономические структуры, стремится сохранить господствующее положение в распределительной сфере, заблокировать процесс реформ. 
Общеуголовные преступления уступают место крупномасштабным преступным акциям, глубокому проникновению через коррумпированные связи в экономику и финансовую систему, попыткам оказывать прямое влияние на политику государства в этой сфере. Коррупция – социальное явление, характеризующееся подкупом- продажностью государственных и иных служащих, принятием ими материальных и нематериальных благ и преимуществ за деяния, которые могут быть выполнены с использованием официального статуса данных субъектов, связанных с этим статусом авторитета, возможностей, связей [3].
Подобная ситуация сложилась во многом из-за недостаточной научной проработки проблемы борьбы с организованной преступностью, отсутствия иных представлений о стратегии такой борьбы, а также правовых концепций и соответствующих научных рекомендаций по выявлению, расследованию и предупреждению организованной преступной деятельности.
Организованная преступность – это сложное многоуровневое социально-криминологическое явление, имеющее свою специфическую структуру и внутреннее строение. Её образуют широкая консолидация и сплочение организованных преступных групп, преступных организаций и преступных сообществ, обеспечивающих противоправную деятельность, с целью увеличения криминальных доходов и укрепления влияния на властные структуры.
Тщательная подготовка преступлений, особенно совершаемых организованными преступными группами, делает затруднительным, а подчас и невозможным их раскрытие только процессуальным путем. Лишь комплексное использование уголовно-процессуальных возможностей следователя и оперативных средств и методов, находящихся в распоряжении оперативно-розыскных подразделений, позволяет успешно решать задачи раскрытия и расследования преступлений. 
Использование следователем результатов оперативно-розыскной деятельности расширяет возможности получения информации о преступлении и причастных к нему лицах, способствует выявлению источников получения доказательств, помогает обнаружить скрывшихся преступников, определить направление, задачи расследования и наиболее эффективную тактику производства отдельных следственных действий. В свою очередь, данные, полученные следователем в ходе предварительного следствия, используются оперативно-розыскными подразделениями в целях активизации работы по раскрытию данного преступления и для решения других оперативно-розыскных задач. 
Использование оперативных данных и путей их процессуального закрепления повышает эффективность деятельности оперативно-розыскных подразделений. 
Точки зрения ученых на понятие «раскрытие» преступления отличаются, однако их можно свести к двум основным позициям. Представители первой группы рассматривают раскрытие как цель или результат деятельности правоохранительных органов и понимают под ним «выяснение всех обстоятельств, предусмотренных предметом доказывания по уголовному делу [8].
Другая группа ученых рассматривает раскрытие преступления не как результат расследования, а как процесс и методы, используемые при этом. Есть и другие мнения на понятие «раскрытие» [1, 2, 7].
Организованная преступность на определенном этапе своего развития выходит за рамки национальной юрисдикции и приобретает международные формы. Это обусловливается целым рядом факторов, основными из которых являются стремление к расширению своих криминальных интересов; поиск новых объектов преступных посягательств и установление контроля за международными каналами получения сверхприбыли; совершение махинаций в финансово-кредитной и банковской сферах в целях отмывания «теневого» капитала.
 Раскрытие подобных преступлений требует выполнения большого объема работы, направленной на проведение за границей следственных действий и оперативно-розыскных мероприятий: получение доказательственной и иной информации по делу; выявление преступных связей; розыск скрывшихся правонарушителей и их выдача соответствующим властям; установление мест хранения имущества и ценностей, финансового положения зарегистрированный в офшорных зонах фирм и т.д.
Сложности в раскрытии и расследовании транснациональных преступлений приводят к тому, что сотрудники специализированных подразделений, занимающихся борьбой с организованной преступностью, наряду с использованием возможностей Интерпола и Европола, а также центральных органов прокуратур и министерств юстиции, для быстрого решения задач устанавливают прямые контакты с зарубежными коллегами. Однако в этом случае ставится под сомнение легитимность полученных доказательств. Несмотря на то, что именно непосредственное взаимодействие оперативных работников  заинтересованных  государств  способствует успешному решению поставленных  задач,  необходима  соответствующая  регламентация  этой  деятельности.
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В статье, посвященной проблеме изменения в современных условиях статуса государственного служащего, проведен анализ законодательства, регламентирующего их компетенцию. 
The article is devoted to the problem of change in modern conditions the status of civil servant, the analysis of the legislation regulating their competence.
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В настоящее время стоит задача: создать государственный аппарат нового типа, способный работать в современных и будущих политических и экономических условиях, высокопрофессиональный, компетентный, экономичный, дисциплинированный. Мировой опыт показывает, что для решения этой задачи необходимо создание в стране соответствующего правового института государственной службы.
Проводимая в Российской Федерации административная реформа имеет одной из своих составляющих реформирование государственной службы. Государственная служба является сложным комплексным правовым институтом. Она регулируется нормами не только административного, но и конституционного, трудового, финансового и некоторых других отраслей российского права. Наиболее приоритетными являются задачи: применение эффективных методов подбора квалифицированных кадров для государственной службы, а также создание условий для их должностного (служебного) роста; обеспечение открытости государственной службы в интересах развития гражданского общества и укрепления государства. Все это нашло отражение в порядке замещения должностей государственной службы Российской Федерации, в том числе в конкурсном способе замещения должностей.
Принятые федеральные законы «О системе государственной службы РФ» и «О государственной гражданской службе РФ» заложили новые комплексные нормативно-правовые основы регулирования государственной службы Российской Федерации, включая применение института конкурса в служебных правоотношениях.
В настоящее время в системе органов исполнительной власти занято 86 процентов государственных служащих. Остальная часть государственных служащих – в органах законодательной и судебной власти и прокуратуры [1]. Поэтому особенно актуален последовательный курс на укрепление органов исполнительной власти и повышение ответственности за результаты реформ и их социальную направленность.
Конечно, с этим связано и повышение требований, предъявляемых в современных условиях к государственным служащим, прежде всего проходящим службу в органах исполнительной власти, призванных осуществлять организационно-управленческую и исполнительно-распорядительную деятельность, обеспечивающую постоянное, бесперебойное функционирование государства и его аппарата.
В то же время необходимо отметить, что не всякое изменение законодательства повышает его правовое качество и улучшает саму деятельность по осуществлению функций государственного управления; не происходит автоматического улучшения и корпуса государственных служащих. К сожалению, одни лишь законы не изменяют нравственный облик российского государственного служащего и его профессиональные качества. 
В действующем законодательстве четко прослеживается тенденция создания государственной службы – «отзывчивой, повернутой к нуждам граждан», основанной на закрепленной в Конституции Российской Федерации норме о приоритете прав и свобод личности, в связи с чем в последнее время главной целью правовой политики становится именно личность.
Приоритетное значение приобретает обеспечение открытости, особенно гражданской службы (т.е. «прозрачности» ее функционирования с использованием ясных для гражданского общества и доступных для понимания каждого человека форм деятельности). Включение в Законы № 58-ФЗ от 27 мая 2003 «О системе государственной службы Российской Федерации» [5] и № 79-ФЗ [6] «О государственной гражданской службе Российской Федерации» в качестве главных принципов государственной службы доступности информации о ее функционировании следует расценивать как один из наиболее важных шагов в обеспечении открытости государственной службы.
Закрепленный в рассматриваемых Законах принцип открытости гражданской службы тесно взаимосвязан с идеей ее публично-правового характера, на что, в частности, направлены нормы, предусматривающие включение в должностной регламент гражданского служащего перечня государственных услуг, оказываемых гражданам и организациям в соответствии с административными регламентами государственных органов.
Взаимосвязь видов государственной службы обеспечивается единством системы государственной службы Российской Федерации и принципов ее построения и функционирования,  а  также  посредством:
а) соотносимости основных условий, размеров оплаты профессиональной служебной деятельности и основных государственных социальных гарантий;
б) установления, ограничений и обязательств при прохождении различных видов государственной службы Российской Федерации;
в) учета стажа иной государственной службы РФ при исчислении стажа гражданской службы;
г) соотносимости основных условий государственного пенсионного обеспечения граждан, проходивших государственную службу Российской Федерации.
Отчетливо прослеживаются пути повышения престижа государственной службы и создания условий для повышения ее привлекательности для всех граждан страны. В этих целях, в частности, совершенствуется механизм поощрений и награждений (с расширением возможностей материального стимулирования), предусматривается система гарантий для государственных служащих, создаются условия для реализации принципа универсальности конкурса при поступлении на государственную службу и эффективной реализации каждым государственным служащим своих обязанностей, закрепленных в должностном регламенте.
Важное значение имеет направленность законодательства на принципиальное совершенствование системы оплаты труда государственных служащих. Впервые констатируется возможность введения особого порядка оплаты, при котором она во многом ставится в зависимость от конкретных показателей эффективности и результативности служебной деятельности.
В целом реализация предусмотренных законодательством положений призвана способствовать решению взаимосвязанных проблем усиления гарантий различного характера для государственных служащих, существенной конкретизации их статуса и повышения престижа государственной службы.
Важнейшими направлениями повышения эффективности государственной службы являются разработка и внедрение механизмов, обеспечивающих результативность профессиональной служебной деятельности государственных служащих. В настоящее время показатели служебной деятельности  государственных  служащих недостаточно  ориентированы  на  результативность их труда, на достижение целей и приоритетов государственных органов. Уровень денежного содержания государственных служащих слабо зависит от результатов их труда. Система дополнительного профессионального образования государственных гражданских служащих  также  не  в  должной мере нацелена на повышение результативности их профессиональной  служебной  деятельности.
Необходимо обеспечить надлежащие условия для качественного исполнения государственными служащими своих должностных (служебных) обязанностей, для эффективного функционирования государственной службы.
Этому могут способствовать внедрение в сферу государственной службы современных информационных технологий управления и совершенствование системы организации профессиональной служебной деятельности государственных служащих.
Необходимо разработать сбалансированную систему показателей результативности профессиональной служебной деятельности государственных служащих, а также усилить стимулы к надлежащему исполнению ими должностных регламентов.
Повышение уровня социальной защищенности государственных служащих, совершенствование системы государственных гарантий, создание современной системы материального и нематериального стимулирования труда государственных служащих, оптимизация порядка оплаты труда на государственной службе являются необходимыми условиями успешного развития системы государственной службы, эффективного достижения поставленных перед нею целей [4].
Следует отметить использование зарубежного опыта правового регулирования государственной службы (как положительного, так и не вполне удачного), что позволило избежать, по крайней мере, грубых ошибок и выработать ряд принципиально новых подходов к пониманию важных проблем, особенно в организации гражданской службы.
Новое законодательство объективно способствует формированию необходимых стартовых позиций для эффективного проведения административной реформы, осуществляемой в соответствии с Указом Президента Российской Федерации [3] «О мерах по проведению административной реформы в 2003–2004 годах» и принятым в целях его реализации Постановлением Правительства Российской Федерации «О Правительственной комиссии по проведению административной реформы» [2].
Одним из первых этапов административной реформы и усиления эффективности деятельности государственного аппарата является именно реформирование государственной службы, на основе принципиального изменения облика которой можно будет осуществить и иные важные преобразования, образующие в своей совокупности административную реформу. Не вызывает сомнения, что новые законы являются существенной составляющей общего комплекса мероприятий по созданию нормативно-правовой базы для проведения административной реформы.
Новое законодательство о государственной службе получает неоднозначную оценку в научных кругах и средствах массовой информации. К сожалению, некоторые авторы, не вдаваясь глубоко в рассмотрение содержательной стороны законов, акцентируют внимание лишь на вопросах материального обеспечения государственных служащих, делая вывод о том, что это «законы о чиновниках, подготовленные самими чиновниками», «чиновники заботятся о собственных корпоративных интересах» и т.д. Такого рода выводы о содержании законов носят поверхностный характер.
Реформа государственной службы действительно должна одинаково распространяться на все уровни «чиновничьего класса». На практике пока этого не произошло. В настоящий момент она коснулась исключительно лиц, занимающих руководящие должности государственной гражданской службы, при этом в меньшей степени затронула государственных служащих, занимающих старшие и младшие должности гражданской службы.
Отсутствие сбалансированности объясняется тем, что одновременно с Федеральным законом «О государственной гражданской службе Российской Федерации» еще не приняты иные видовые законы, что вызывает определенные расхождения в регулировании государственно-служебных отношений различных видов и отсутствие комплексного подхода к реформированию государственной службы в целом.
Что касается роста материального поощрения государственных служащих, то это закономерный этап воплощения Концепции реформирования государственной службы. В ином случае возрастание престижа государственной службы оказалось бы необеспеченным в отношении материального стимулирования, что в конечном счете свело бы на нет все замыслы по ее реформированию. Хорошо известно, что в настоящее время размер оплаты труда лиц, занятых в государственном секторе, значительно ниже реальной стоимости их труда. Вместе с тем повышение уровня оплаты труда должно иметь более научно обоснованный, сбалансированный и планомерный характер, а не затрагивать отдельные виды должностей государственной гражданской службы. Говорить о соотношении уровня оплаты труда федеральных государственных служащих («правительственных чиновников») с уровнем оплаты труда в «других структурах государственной службы», в том числе на региональном уровне, достаточно сложно. Во-первых, нет официально опубликованных данных по уровню этой оплаты. Во-вторых, оплата труда государственных служащих на региональном уровне зависит от финансового состояния того или иного субъекта Федерации. В ряде субъектов, традиционно называемых «донорами», этот уровень может превосходить уровень оплаты труда федеральных государственных служащих, так как во многом зависит от бюджета данного субъекта Федерации.
[bookmark: _GoBack]Есть основания считать, что принятие федеральных законов о государственной службе Российской Федерации создает прочную правовую основу для эффективного функционирования государственной службы, что, в свою очередь, является серьезным шагом на пути формирования комплексной нормативной правовой базы регулирования государственной службы Российской Федерации и необходимым условием проведения административной реформы.
Это важный шаг в направлении создания принципиально новой системы правового регулирования государственной службы, который должен привести к повышению эффективности функционирования государственного аппарата и в конечном счете к повышению авторитета государства, что признается в современной научной доктрине одним из важных направлений реализации прав человека.
Любая реформа требует материально-технического обеспечения. Не является исключением в этом отношении и государственная служба. Программа предусматривает оптимизацию как рабочих мест государственных служащих, так и размещения самих государственных органов. Ключевым элементом оптимизации размещения государственных служащих и государственных органов признано внедрение арендных отношений на государственной службе при размещении государственных органов.
Необходимо упомянуть об изменениях в мотивации на государственной службе. Речь идет о показателях результативности и эффективности деятельности государственных служащих. Решение, которое предоставит руководителю государственного органа право платить гражданскому служащему в зависимости от измерения показателей, приведет к серьезным сдвигам в мотивации государственных служащих. Такое решение позволит привлечь на государственную службу профессионалов и одновременно удержать специалистов, которые успешно будут решать задачи по осуществлению полномочий государственных органов.
В настоящее время в теории государственной службы наряду с понятием «государственный служащий» используется понятие «муниципальный служащий». Думается, были бы целесообразными формирование и выделение в теории и установление в законодательстве более общего и единого понятия, объединяющего вышеупомянутые виды служащих, «служащие публичных учреждений», т.е. лица, находящиеся на публичной службе или на службе у юридического лица в публичной сфере. Таким образом, публичная служба может включать в себя профессиональную деятельность по исполнению полномочий различных соответствующих субъектов РФ, органов местного самоуправления и организаций. Тогда в зависимости от природы и характера публично- правового отношения в системе службы можно было бы выделять государственно-служебное отношение (публичное право, административное право) и частно-правовое трудовое отношение (частное право, трудовое право).
Сегодня необходимо разработать и принимать законодательные акты о государственной и муниципальной службе в субъектах РФ при непременном учете положений Федерального закона об основах государственной службы РФ. Не вызывает сомнения, что статус «муниципальных» служащих нужно устанавливать в едином законодательном акте субъектов РФ, регламентирующем и статус государственных служащих субъектов РФ.
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ПРАВОВЫЕ ПОЗИЦИИ ОРГАНОВ КОНСТИТУЦИОННОГО ПРАВОСУДИЯ 
ПО ВОПРОСАМ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

LEGAL POSITIONS OF THE CONSTITUTIONAL COURTS ON TERRITORIAL ORGANIZATION OF LOCAL GOVERNMENT

 В статье рассматриваются правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации и конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации по вопросам территориальной организации местного самоуправления; предлагаются некоторые варианты их классификаций; анализируется прямое и косвенное влияние вышеобозначенных правовых позиций на развитие законодательства в указанной сфере и на самого законодателя.
 In this article the author examines the legal positions of the constitutional courts on territorial organization of local self-government, offers some variants of its classification and examines the direct and indirect influence of the above legal position on the development of legislation in this area and on the legislator himself. 
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Как известно, в сфере территориальной организации местного самоуправления правовыми позициями органов конституционного правосудия было привнесено достаточно много нового, так, было уточнено понятие муниципального района; изложено общеобязательное толкование части 4 статьи 12 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которому предполагается учет мнения населения при соответствующем изменении границ муниципальных районов и поселений, который должен осуществляться в порядке, устанавливаемом в законах субъектов Российской Федерации, уставах и иных нормативных правовых актах муниципальных образований; установлена обязанность законодателя обеспечивать выявление достоверного мнения населения по вопросам территориальной организации; уточнены допустимые формы учета мнения населения при реорганизации муниципальных образований, а также при изменении границ территорий в связи с упразднением муниципальных образований; установлены субъекты, определяющие территориальные уровни, на которых осуществляется местное самоуправление, а также особенности их определения; были определены основные принципы устройства и функционирования двухзвенной системы территориальной организации местного самоуправления и др. 
Правовые позиции органов конституционного правосудия оказали значительное влияние на развитие законодательства о территориальной организации местного самоуправления, как прямо, подводя законодателя к необходимости отмены соответствующих актов или их отдельных положений, или же более подробного урегулирования конкретных вопросов территориальной организации местного самоуправления, так и косвенно, предупреждая возможное возникновение коллизий или пробельности в правовом регулировании общественных отношений в области территориальной организации местного самоуправления, выявляющихся в процессе применения соответствующих норм права. 
Представляется, что для более системного и последовательного изложения материала исследования правовых позиций органов конституционного правосудия в сфере территориальной организации местного самоуправления целесообразно было бы рассмотреть сначала правовые позиции органов конституционного правосудия в период с 1995 г. по 2003 г., то есть в период действия базового закона № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а затем правовые позиции с 2003 г., то есть со времени принятия Федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», по настоящее время. 
И сразу же из контекста указанного предложения вытекает ряд проблем, заключающихся в том: существует ли преемственность правовых позиций органов конституционного правосудия и если существует, то какие могут быть применимы правила учета или отторжения более ранних позиций при принятии последующих правовых позиций по одному и тому же вопросу; необходимо ли принимать во внимание правовую позицию, сформулированную в рамках закона, уже утратившего свою силу.
Преемственность правовых позиций органов конституционного правосудия безусловно имеет место быть. Очень часто как Конституционный Суд РФ, так и конституционные (уставные) суды субъектов РФ, при формулировании правовых позиций обращаются к правовым позициям как общего характера, так и выраженных непосредственно по тому же вопросу, которые были изложены в решениях органов конституционного правосудия, принятых ранее. 
Так, например, Конституционный Суд РФ в своем Определении от 10.04.2002 года № 92-О в целях аргументации принятия соответствующего решения, выразившейся в ряде правовых позиций, прибег к нескольким правовым позициям, сформулированным им ранее в иных решениях по аналогичным вопросам.
Что касается правил учета или отторжения ранее принятых правовых позиций, то в настоящее время им как в научной среде, так и законодательстве об органах конституционного правосудия или же в принятых ими решениях не уделяется достаточно внимания, в то время как данная тема достаточно важна и актуальна, поскольку указанные правила позволят избежать конфликта и дублирования правовых позиций. 
Как указывалось ранее, правовые позиции органов конституционного правосудия являются обязательными для применения, поэтому представляется вполне очевидным, что судьба правовой позиции должна следовать судьбе нормативно-правового акта, в рамках которого она сформулирована, и если данный нормативно-правовой акт или соответствующая норма права утратили свою силу, то и правовая позиция обязана потерять свою обязательность. Впрочем, и в этом случае правовая позиция сохраняет свое неизменное, очень важное теоретическое значение. Однако в том случае, если соответствующая правовая норма будет принята в идентичной формулировке в новом законе, то и правовая позиция, сформулированная в ее рамках, также станет вновь обязательной.
В том случае, когда обе правовые позиции и более ранняя, и более поздняя, были выражены органами конституционного правосудия по одному и тому же вопросу, и нормативно-правовые акты, в сфере которых они были сформулированы, не утратили свою силу, и ранняя, и поздняя правовая позиция в равной степени обязательны. Хотя, безусловно, предпочтение следует отдавать той из них, которая содержит наиболее четкие, точные и подробные предписания и рекомендации. 
Если же правовые позиции, принятые по одному и тому же вопросу противоречат друг другу, то представляется возможным применения к ним тех же правил, что и при коллизиях норм права, а именно, признавать приоритет правовой позиции, сформулированной в рамках специального законодательства, над правовыми позициями, сформулированными в рамках общего законодательства, если, конечно же, они не сформулированы при толковании Конституции РФ, а также отдавать предпочтение правовой позиции принятой позднее. Аналогично данные правила можно применять и в том случае, когда правовые позиции органов конституционного правосудия не противоречат друг другу. 
Теперь, когда в вышеозначенные проблемы соотношения более ранних и более поздних правовых позиций органов конституционного правосудия была внесена некоторая ясность, хотелось бы подробнее остановиться на изучении правовых позиций, определяющих территориальную организацию местного самоуправления, сформулированных в рамках Федерального закона № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее ФЗ № 154).
Одна из первых проблем, вставших перед региональным законодателем, в частности, перед Народным Хуралом Республики Бурятия, после принятия в 1995 года ФЗ № 154 была, по мнению заявителя, проблема неправомерной унификации при федеральном законодательном регулировании вопросов муниципальных образований разных уровней. 
Однако, если исходить из анализа соответствующей правовой позиции Конституционного Суда РФ, подобные утверждения заявителя представляются изначально неверными, поскольку, прежде всего, Конституция РФ провозглашает, что «местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях» [1], не выделяя какие-либо уровни осуществления местного самоуправления, аналогично дело обстоит и при законодательном регулировании данного вопроса в Федеральном законе № 154-ФЗ от 28.08.1995 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», закрепляющего такие виды муниципальных образований, как «городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления» [12], и опять-таки нигде в тексте федерального закона не говорится о возможном различии в статусах данных видов муниципальных образований, следовательно, вполне оправдано говорить об исходном равенстве всех муниципальных образований, «независимо от размеров территории и численности населения, а также структуры и места в системе территориального устройства» [7]. Муниципальные образования «пользуются одними и теми же конституционными правами и гарантиями. Между ними нет отношений подчиненности…» [7]. К аналогичному выводу приходят и российские ученые-правоведы при анализе Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 года «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике». Так, В. И. Васильев отмечает, что в данном постановлении Конституционный Суд определил, что уровень, на котором создаются муниципальные образования, может быть различным в зависимости от особенностей тех или иных субъектов Федерации. Суд в то же время признал, что районы, непосредственно входящие в состав субъекта Федерации и содержащие муниципальные образования (сельские, городские), не могут наделяться правами муниципальных образований. Наделение района правами муниципального образования означало бы, по мнению Суда, что сельские и городские поселения, входящие в состав районов, в этом случае утратят права муниципальных образований и станут подразделениями районного муниципального образования. Таким образом, Суд поставил под сомнение саму возможность двухуровневой организации местного самоуправления, исходя из необходимости соблюдения равенства конституционных прав муниципальных образований [2].
После принятия в 2003 г. Федерального закона № 131-ФЗ, указанная проблема возникла вновь, однако в несколько ином ракурсе, в частности, перед законодателями и правоприменителями встал вопрос о том, находятся ли в состоянии подчинения поселения по отношению к муниципальным районам, и вызвала достаточно большое количество споров в процессе ее разрешения. Вполне очевидно, что данную проблему невозможно разрешить, опираясь на вышеуказанное решение Конституционного Суда РФ и содержащиеся в нем правовые позиции, поскольку в новом Федеральном законе № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» была установлена отличная от предыдущего Федерального закона № 154-ФЗ система муниципальных образований. В частности, в нем закреплялось два уровня муниципальных образований – муниципальный район и входящие в его состав поселения и межселенные территории. Итак, с одной стороны, наблюдается бесспорный, вытекающий еще из Конституции РФ принцип равенства муниципальных образований, а с другой стороны, сложившийся, исходя из практики осуществления местного самоуправления, вид муниципальных образований, по своей природе объединяющий другие муниципальные образования (поселения и межселенные территории) и который, в силу данной своей специфики, может обладать не только возможностью решать вопросы местного значения, но и исполнять некоторые отдельные государственные полномочия, переданные ему как органами государственной власти РФ, так и органами государственной власти субъекта РФ, в то время как входящие в его состав городские и сельские поселения по своей сути являются территориальными единицами, наиболее близкими к населению, и вследствие этого в большей мере предназначены для удовлетворения его основных жизненных потребностей [6].
В контексте изложенного возникают еще два вопроса – может ли существовать муниципальный район без поселений, и могут ли обойтись поселения без муниципальных районов?
Представляется, что ответ на первый вопрос проистекает из природы муниципального района, основным предназначением которого является объединение в себе нескольких поселений в целях совместного решения ими в том числе и тех вопросов, которые самостоятельно они решить не в состоянии. И, соответственно, если не будет поселений, то ни о каком муниципальном районе не может быть и речи. Данное положение подкрепляется и правовой позицией, сформулированной Уставным Судом Калининградской области, в соответствии с которой: «При организации местного самоуправления в соответствии с требованиями Федерального закона № 131-ФЗ статус муниципального района может быть придан муниципальному образованию только в том случае, если в его состав входит более двух поселений, границы которых установлены в соответствии с данным Федеральным законом» [9].
Что касается ответа на второй вопрос, то, безусловно, напрямую в законодательстве нигде не закреплена обязанность всех поселений входить в муниципальные районы, но она косвенно вытекает из пунктов 13, 16 части 1 статьи 11, согласно которым территория поселения не может входить в состав территории другого поселения, то есть входящие в состав муниципального района сельские и городские поселения организационно отделены друг от друга, но при этом территория поселения должна полностью входить в состав территории муниципального района (в данном случае речь  не  идет  о  межселенных  территориях).
В период, когда Федеральный закон
№ 154 еще начинал действовать и далеко не все субъекты Российской Федерации успели законодательно урегулировать вопросы установления и изменения порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ и наименований, в целях ликвидации данного пробела, правовыми позициями Конституционного Суда РФ был установлен альтернативный вариант разрешения указанных вопросов, а именно: «На случай, когда законом субъекта Российской Федерации не установлен порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований, федеральный законодатель вправе предусмотреть норму, в соответствии с которой определение территории местного самоуправления осуществлялось бы так, как это предписано в пункте 1 статьи 2 Федерального закона «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» [9], согласно которому «в субъектах Российской Федерации, не установивших в своих законах норм, регулирующих порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований, муниципальными образованиями являются в соответствии с существующим административно-территориальным делением субъектов Российской Федерации районы, города, районы в городах, имеющих районное деление, поселки, сельские округа (сельсоветы), иные населенные пункты или территории, в которых на день вступления в силу Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» местное самоуправление осуществлялось в соответствии с законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации» [11]. Данный вариант решения проблемы вполне согласуется с нормой, закрепленной в самом Федеральном законе № 154-ФЗ, согласно которой допускается возможность федерального законодателя устанавливать временные нормы для регулирования правоотношений, отнесенных Федеральным законом № 154 к ведению субъектов Российской Федерации, в том случае если эти правоотношения не урегулированы законами и иными нормативными правовыми актами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации [12]. 
Проблемные ситуации возникали в тех случаях, когда государственные органы субъектов Российской Федерации, пытаясь распространить власть субъекта на как можно большую территорию, вводили в основные законы субъектов РФ пункты о возможности населения посредством принятия решения на референдуме отказываться от реализации права на местное самоуправление. Однако Конституционный Суд РФ в своих правовых позициях указал на то, что поскольку право граждан на осуществление местного самоуправления возникает на основании Конституции РФ, то даже посредством референдума население не может отказаться от данного права [8], более того, даже «любое изменение территориальных основ местного самоуправления не может привести к отказу от него [3].
К сожалению, данное положение не нашло своего закрепления и в Федеральном законе № 131-ФЗ, однако, благодаря своему отражению в правовых позициях, обозначенных в рамках решений Конституционного Суда РФ, явилось одной из официальных гарантий местного самоуправления. 
После принятия в 2003 году нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», приведшего к изменению территориальной организации местного самоуправления и к формированию огромного числа муниципальных образований и изменению или упразднению уже существующих, у региональных законодателей и правоприменителей, в связи с несколько недостаточной урегулированностью данных моментов федеральным законодательством, возникло множество вопросов, касающихся, в частности, порядка установления границ муниципальных образований, их изменения, отмены, порядка образования, преобразования, упразднения муниципальных образований и необходимости учета мнения населения соответствующих муниципальных образований при проведении указанных процедур.
При анализе правовых позиций органов конституционного правосудия, затрагивающих данные вопросы, была выявлена обусловленная спецификой и сущностью самих муниципальных образований, выступающих в данном случае как территориальные пределы, в которых реализуется право проживающего в них населения на осуществление местного самоуправления, необходимость учета мнения населения при изменении границ территории, в которых осуществляется местное самоуправление, независимо от характера муниципально-территориальных изменений, сужения либо, напротив, расширения пространственной сферы реализации права на местное самоуправление, конкретного состава территорий, выступающих объектом изменений, корреспондирующая ей обязанность регионального и муниципального законодателя способствовать выявлению достоверного мнения населения по вышеуказанным вопросам и довести его до сведения органа публичной власти, уполномоченного принимать решение об изменении границ муниципальных образований, исходить из того, что территориальные изменения, которые напрямую затрагивают интересы большинства населения территории, на которой осуществляется местное самоуправление, требуют непосредственного волеизъявления населения соответствующей территории. Следовательно, напрямую выводится необходимость непосредственного учета мнения населения, в первую очередь, в форме местного референдума, поскольку решение, принятое на нем, обязательно на всей территории муниципального образования и не нуждается в дополнительном подтверждении какими-либо органами и должностными лицами при территориальных изменениях в виде упразднения муниципальных образований, в форме сбора подписей или письменных заявлений населения при преобразовании муниципальных образований [5], [4]. 
Помимо этого, в связи с закрепленным Конституцией РФ принципом осуществления местного самоуправления в пределах соответствующих территорий с учетом исторических и иных традиций, а также исходя из существующих на практике особенностей различных муниципальных образований, выявлена также объективно существующая необходимость для законодателей при установлении границ муниципальных образований руководствоваться не только буквой соответствующего закона, но и исходить из самой сущности местного самоуправления, необходимости обеспечения решения вопросов местного значения органами власти наиболее близкими к гражданам, а также находить адекватные и законные решения комплексных проблем территориальной организации местного самоуправления, руководствуясь анализом положительных и отрицательных сторон возможных преобразований, а в случае споров использовать согласительные процедуры и ориентироваться на конституционный императив сохранения государственного единства и согласия [10].
Итак, при анализе указанных правовых позиций можно наблюдать следующее. Как федеральные, так и региональные органы государственной власти не в состоянии охватить при законодательном регулировании территориальных основ местного самоуправления все нюансы общественных отношений в данной сфере, однако большинство правовых норм в нормативно-правовых актах, затрагивающих вопросы территориальной организации местного самоуправления, ориентируют правоприменителей на исполнение требований, содержащихся в этих нормах, сообразуясь и ориентируясь исключительно на «букву» закона, что и приводит к возникновению множества проблемных ситуаций, примеры которых уже были приведены ранее. И именно поэтому, чтобы избежать в дальнейшем подобных проблем при реализации и правовом регулировании общественных отношений в области территориальной организации местного самоуправления, необходимо достижение соответствия «буквы» закона его духу. В тех же случаях, когда это недостижимо, а именно, когда «буква» закона не в состоянии помочь в разрешении спорных, неопределенных ситуациях или пробелах в законодательстве, следует принимать во внимание саму правовую природу и сущность местного самоуправления, нацеленного прежде всего на удовлетворение потребностей населения. Следовательно, если исходить из целей местного самоуправления, то в тех ситуациях, когда предметом рассмотрения решения суда выступают непосредственно права или гарантии граждан в сфере местного самоуправления, в контексте данного параграфа гарантия организационной самостоятельности местного самоуправления, а именно, гарантия учета мнения населения соответствующих территорий при создании, преобразовании, изменении границ и (или) муниципальных образований, в правовых позициях органов конституционного правосудия должен превалировать «дух» закона над его «буквой». 
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