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В статье рассматривается опыт взаимодействия прокуратуры города Нижнего Новгорода с органами местного самоуправления города в правотворческой сфере.
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Различные аспекты участия прокурора в правотворческой деятельности неоднократно обсуждались на страницах журнала "Законность" <1>. В рамках настоящей статьи рассмотрим отдельные аспекты взаимодействия прокуратуры города Нижнего Новгорода с органами местного самоуправления, которые привели к довольно неожиданному результату.

--------------------------------

<1> См.: Петрова Л. Правотворческая деятельность органов прокуратуры // Законность. 2010. N 11. С. 3; Руденко А. Надзор за законностью муниципальных правовых актов // Законность. 2010. N 12. С. 19; Кудашкин А. Эффективность проведения прокурорами антикоррупционной экспертизы // Законность. 2011. N 5. С. 16.

За несколько лет работы мы полностью изменили вектор указанного взаимодействия. В 2009 г. акцент был сделан на выявление нормативных правовых актов органов местного самоуправления, противоречащих федеральному законодательству, и принятие мер прокурорского реагирования. По фактам выявленных нарушений подготовлено 12 протестов, направлено 9 заявлений в суд, после направления запроса прокурора города городской Думой Нижнего Новгорода принято постановление об отмене 91 нормативного правового акта <2>.

--------------------------------

<2> См. подробнее: Никонов В.А. К вопросу о социальной вредности и необходимости ревизии "мертвых" правовых норм // Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 2009. N 3. С. 6.

В 2011 г. кардинально изменилось взаимодействие с органами местного самоуправления города, основные усилия прокуратуры направлены на выявление нарушений федерального законодательства в проектах нормативных правовых актов. В прокуратуру города Нижнего Новгорода в 2011 г. поступило 350 проектов нормативных правовых актов, по результатам проверки законности и антикоррупционной экспертизы на 164 проекта подготовлены отрицательные заключения. Администрацией города и городской Думой Нижнего Новгорода замечания прокурора удовлетворены в добровольном порядке, в связи с чем меры прокурорского реагирования по принятым нормативным правовым актам не применялись, подготовлены заключения об их соответствии федеральному законодательству.

В настоящее время прокуратурой города Нижнего Новгорода налажены конструктивные отношения с органами местного самоуправления города Нижнего Новгорода, позволяющие устранять противоречия в нормативных актах еще на стадии проектов.

В соответствии с регламентом городской Думы Нижнего Новгорода, утвержденным ее решением от 29 ноября 2006 г. N 38, и условиями соглашения прокуратуры города с администрацией города о взаимодействии в правотворческой сфере проекты правовых актов и правовые акты городской Думы и администрации города на постоянной основе представляются в прокуратуру города для проверки их законности и проведения антикоррупционной экспертизы. Прокуратурой города составляются заключения на правовые акты и их проекты.

Статьей 31 регламента городской Думы установлено право прокурора города принимать участие в заседаниях постоянных комиссий. Материалы к заседаниям постоянных комиссий направляются прокурору города не позднее чем за 3 дня до их проведения.

Участие представителей прокуратуры города на регулярной основе в заседаниях постоянных комиссий городской Думы способствует своевременному доведению до сведения депутатов Думы замечаний прокурора о несоответствии проекта правового акта требованиям законодательства либо о наличии коррупциогенных факторов или нарушений юридической техники.

На рассмотрение городской Думы выносятся проекты правовых актов, доработанные с учетом замечаний прокурора города. Многие проекты нормативных актов на основании заключений прокурора, озвученных на заседаниях постоянных комиссий, снимаются с рассмотрения в связи с несоответствием действующему законодательству.

Подтверждением изложенного являются следующие сведения: в прокуратуру города в 2011 г. поступило 108 проектов решений городской Думы. По результатам проверки законности и антикоррупционной экспертизы на 25 проектов нормативных актов подготовлены отрицательные заключения (в том числе 11 заключений с указанием на коррупциогенные факторы и 5 на нарушения федерального законодательства). Замечания прокурора по 21 заключению были учтены при принятии правовых актов, остальные проекты сняты с рассмотрения для доработки.

Прокуратурой города по результатам проверки проекта решения городской Думы "Об утверждении положения о порядке и условиях предоставления семьям, в которых одновременно родились трое и более детей, социальной выплаты на строительство или приобретение жилья за счет средств городского бюджета" установлено его несоответствие требованиям Жилищного кодекса РФ и Закона Нижегородской области от 16 ноября 2005 г. N 179-З "О порядке ведения органами местного самоуправления городских округов и поселений Нижегородской области учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма" в части установления порядка признания граждан нуждающимися в улучшении жилищных условий и определения критериев нуждаемости.

Кроме того, проектом положения не установлен срок для принятия комиссией решения о предоставлении семье социальной выплаты или отказе в предоставлении социальной выплаты, что является коррупциогенным фактором, выражающимся в отсутствии сроков принятия решений органами местного самоуправления и их должностными лицами (подп. "а" п. 3 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной Постановлением Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. N 96).

В тексте проекта решения были нарушения юридической техники, заключающиеся в несогласованности отдельных пунктов проекта положения между собой.

По результатам проверки законности и антикоррупционной экспертизы прокуратура города подготовила отрицательное заключение на проект решения. Замечания прокурора доведены до сведения депутатов Думы на заседании профильной комиссии и учтены при принятии решения городской Думы от 20 апреля 2011 г. N 45 "Об утверждении положения о порядке и условиях предоставления семьям, в которых одновременно родились трое и более детей, социальной выплаты на строительство или приобретение жилья за счет средств городского бюджета".

На постоянной основе сотрудники прокуратуры города принимают участие в работе постоянной комиссии городской Думы по внесению изменений в устав города Нижнего Новгорода, что обеспечивает своевременное приведение устава города в соответствие с изменениями в действующем законодательстве.

Вопросы взаимодействия прокуратуры и администрации города в правотворческой сфере регламентированы соглашением от 25 октября 2010 г.

В соответствии с его условиями проекты нормативных правовых актов, разработанные администрацией города, направляются в прокуратуру для подготовки заключений.

Так, в ходе антикоррупционной экспертизы выявлены коррупциогенные факторы в проекте постановления администрации "Об утверждении Положения об аккредитации при администрации города Нижнего Новгорода хозяйствующих субъектов, осуществляющих подготовку схем расположения земельного участка на кадастровом плане или кадастровой карте".

Пунктом 3.13 проекта положения установлено, что комиссия вправе аннулировать аккредитацию хозяйствующих субъектов в определенных этим пунктом случаях. Указанный пункт проекта положения содержит коррупциогенный фактор, выражающийся в диспозитивном установлении возможности совершения органами местного самоуправления (их должностными лицами) действий в отношении граждан и организаций (определение компетенции по формулировке "вправе").

Пунктом 3.15 проекта положения установлено, что представители аккредитованного хозяйствующего субъекта имеют право присутствовать на заседании комиссии при рассмотрении вопроса об аннулировании аккредитации и давать соответствующие пояснения. Аккредитованному хозяйствующему субъекту направляется уведомление о принятии комиссией решения об аннулировании аккредитации.

Этим пунктом не установлен срок, в течение которого аккредитованный субъект уведомляется об аннулировании аккредитации.

Таким образом, п. 3.15 проекта положения содержит коррупциогенный фактор, выражающийся в широте дискреционных полномочий - отсутствии или неопределенности сроков для принятия решения органами местного самоуправления и должностными лицами.

Кроме того, в разд. 3 проекта положения не установлена процедура принятия комиссией по аккредитации решений об аккредитации (отказе в аккредитации) или об аннулировании аккредитации, что является коррупциогенным фактором, выражающимся в отсутствии административных процедур (отсутствие порядка совершения органами местного самоуправления определенных действий).

Прокуратура города в заключении на проект постановления изложила указанные замечания и предложила устранить недочеты при принятии правового акта. Замечания учтены при принятии Постановления администрации города от 7 ноября 2011 г. N 4706 "Об утверждении Положения об аккредитации при администрации города Нижнего Новгорода хозяйствующих субъектов, осуществляющих подготовку схем расположения земельного участка на кадастровом плане или кадастровой карте", коррупциогенные факторы устранены.

Представители прокуратуры города принимают участие в заседаниях рабочих групп администрации города по разработке проектов нормативных правовых актов.

Участие представителя прокуратуры города позволяет своевременно осуществлять правовую экспертизу проектов нормативных правовых актов в том числе на предмет выявления коррупциогенных факторов и добиваться точного соответствия проектов федеральному законодательству.

Таким образом, активное участие прокуратуры города в правотворческой деятельности органов местного самоуправления влечет отсутствие необходимости в принятии мер прокурорского реагирования, направленных на приведение вновь принятых правовых актов в соответствие с требованиями действующего законодательства.

В соответствии с уставом города прокурор города наделен правом правотворческой инициативы. В рамках реализации предоставленных полномочий прокуратура разрабатывает проекты нормативных правовых актов органов местного самоуправления.

По инициативе прокурора города решением городской Думы от 26 октября 2011 г. N 161 внесены изменения в регламент городской Думы, направленные на постоянное участие прокуратуры в деятельности Думы, а также определен порядок рассмотрения протестов, представлений и требований прокурора на заседаниях Думы и постоянных комиссий.

Предложения прокурора, внесенные посредством правотворческой инициативы и направленные на регламентирование взаимоотношений прокуратуры и администрации города, нашли закрепление во вновь принятом регламенте администрации города, утвержденном Постановлением администрации города от 12 января 2012 г. N 114.

В рамках реализации правотворческой инициативы прокуратура разработала проект нормативного правового акта "О порядке разработки прогноза социально-экономического развития городского округа Нижний Новгород". По результатам рассмотрения проекта постановлением администрации утвержден порядок разработки прогноза социально-экономического развития городского округа Нижний Новгород.

Прокурор города либо его заместитель на постоянной основе проводят совещания с главой города (1 раз в месяц) и главой администрации города (2 раза в месяц), на которых анализируются выявленные прокуратурой замечания при изучении нормативных правовых актов и их проектов, принимаются меры по недопущению подобных замечаний в дальнейшей деятельности.

В 2011 г. проведено межведомственное совещание по вопросам взаимодействия прокуратуры города и органов местного самоуправления. Решили, что прокуратура будет принимать меры к активизации участия в правотворческой деятельности органов местного самоуправления, чаще выступать с правотворческой инициативой, принимать участие в планировании правотворческой работы органов местного самоуправления, информировать органы местного самоуправления о состоянии законности, оказывать им методическую и консультативную помощь. Органы местного самоуправления обеспечивают своевременное и полное представление информации и документов по требованию прокурора.

В рамках мониторинга изменений федерального законодательства прокуратура города регулярно доводит до сведения органов местного самоуправления информацию о необходимости изменения муниципальных правовых актов.

По результатам сверок изменений в действующем законодательстве и ревизии муниципальных правовых актов прошлых лет прокурор города принимает комплекс мер, в том числе информирует органы местного самоуправления о необходимости принятия либо внесения изменений в нормативные акты либо направляет проект нормативного правового акта в рамках правотворческой инициативы. В случае неприведения нормативного правового акта в соответствие с внесенными в действующее законодательство изменениями принимаются акты прокурорского реагирования.

В 2011 г. в целях понуждения к принятию нормативных правовых актов прокурор города направил в органы местного самоуправления города 12 информаций в порядке ст. 9 Закона о прокуратуре и внес 1 представление.

В ходе ревизии нормативных актов органов местного самоуправления прошлых лет прокурор города в 2011 г. принес 7 протестов, направил 4 требования об изменении правовых актов в целях исключения коррупциогенных факторов.

Необходимо отметить, что конструктивное взаимодействие прокуратуры города с органами местного самоуправления в правотворческой сфере невозможно без взаимной заинтересованности всех участников этого процесса.

Правильная организация взаимодействия прокуратуры города с органами местного самоуправления в правотворческой сфере заслужила положительной оценки со стороны руководства прокуратуры Нижегородской области.

В соответствии с приказом прокурора области от 7 марта 2012 г. заместитель прокурора города Е. Зубова признана победителем конкурса "Лучший по профессии" с занесением на Доску почета прокуратуры Нижегородской области по направлению взаимодействия с представительными (законодательными) и исполнительными органами области и органами местного самоуправления.

В заключение отметим, что опыт, накопленный прокуратурой города по взаимодействию с органами местного самоуправления города в сфере правотворческой деятельности, в дальнейшем будет активно применяться в повседневной работе, а порядок взаимодействия с органами местного самоуправления города - совершенствоваться с учетом требований приказов Генерального прокурора РФ и прокурора Нижегородской области.
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ПРАВОВЫЕ ВОПРОСЫ ОРГАНИЗАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО ФИНАНСОВОГО КОНТРОЛЯ 
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Исследование посвящено проблематике муниципального финансового контроля. Автор обращает внимание на спорные вопросы правового регулирования деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований и вносит свои предложения с целью совершенствования финансовой основы местного самоуправления.

Финансовое обеспечение полномочий муниципальных образований является одним из важнейших условий их самостоятельности, напрямую определяется качеством управления муниципальными ресурсами, которое, в свою очередь, зависит от эффективного контроля за формированием и расходованием средств местных бюджетов.

Особую значимость муниципальный финансовый контроль (как внутренний, так и в большей степени внешний) приобретает в условиях тотальной дотационности местных бюджетов.

Сохраняется высокая зависимость местных финансов от помощи вышестоящих бюджетов, формируется модель "трансфертозависимых" муниципальных образований. Все это снижает стимулы к инвестиционной деятельности, росту налогового потенциала территорий муниципалитетов.

Однако следует признать, что процесс развития муниципального финансового контроля, создания муниципальных контрольно-счетных органов осуществляется явно недостаточными темпами, существенно дифференцируясь по регионам. Кроме того, следует отметить, что 80% от их числа действуют в составе представительного органа муниципального образования <1>. Существование таких органов в качестве субъектов внутреннего контроля оправдано, но признание за ними статуса самостоятельных контрольных (контрольно-счетных) органов муниципального образования и наделение их соответствующими полномочиями представляются не отвечающими требованиям законодательства.

--------------------------------

<1> Столяров Н.С. Тончайшее звено бюджетной системы // Вестник АКСОР. 2010. N 2 (13). С. 5.

Федеральный закон N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Закон N 131-ФЗ) относит к исключительной компетенции представительных органов муниципальных образований контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами полномочий по решению вопросов местного значения. Бюджетный кодекс в ст. 153 наделяет представительные органы муниципальных образований правом рассматривать и утверждать бюджеты и отчеты об их исполнении, осуществлять последующий контроль за исполнением бюджетов, формировать и определять правовой статус органов, осуществляющих контроль за исполнением бюджетов, а ч. 2 ст. 265 БК РФ дополняет контрольные полномочия представительных органов муниципальных образований правом на вынесение оценки деятельности органов, исполняющих бюджеты, а также на создание собственных контрольных органов (т.е. контрольных органов в структуре представительных органов муниципальных образований).

Таким образом, контрольные органы, функционирующие в структуре представительных органов муниципальных образований, наделены отдельными полномочиями по осуществлению внешнего финансового контроля, однако их правовой статус принципиально отличается от правового статуса контрольных (контрольно-счетных) органов муниципальных образований, призванных осуществлять внешний финансовый контроль.

В соответствии со ст. 34 Закона N 131-ФЗ структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. При этом наличие в структуре органов местного самоуправления представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) является обязательным.

Также Закон N 131-ФЗ не предусматривает возможности включения одних органов местного самоуправления в структуру других. В этом случае они не смогли бы обладать собственными полномочиями по решению вопросов местного значения и осуществлять их самостоятельно, а из положений ч. 1 ст. 2 и ч. 1 ст. 34 Закона N 131-ФЗ следует, что одним из основных признаков органов местного самоуправления является наличие у них собственных полномочий по решению вопросов местного значения.

Следовательно, орган муниципального образования, осуществляющий внешний финансовый контроль, не может входить в структуру представительного или иного органа местного самоуправления, т.к. в этом случае он лишен возможности обладать собственными полномочиями по решению вопросов местного значения и осуществлять их самостоятельно, а лишь входит в состав представительных органов муниципальных образований на правах структурных подразделений и не может обладать организационной и функциональной независимостью <2>.

--------------------------------

<2> Волков В.В. Правовой статус органов внешнего муниципального финансового контроля // Бюджет. 2011. 15 декабря. URL: http://bujet.ru/article/161133.php.

Организация внешнего финансового контроля в муниципальных образованиях - одна из первоочередных задач для органов власти, т.к. именно на местном уровне решаются, в частности, важнейшие проблемы обеспечения жизнедеятельности граждан: медицинские, жилищно-коммунального и социально-бытового обслуживания населения, образования, дорожного строительства.

Однако на практике часто возникают проблемы понимания системы и полномочий органов муниципального финансового контроля, что, как представляется, явилось следствием несогласованности норм законодательства о них, а кроме того, терминология, используемая различными нормативно-правовыми актами, характеризуется высокой степенью неопределенности.

Так, например, в Бюджетном кодексе РФ не раскрываются понятия "органы финансового контроля", "контрольные органы муниципальных образований" и "собственные контрольные органы представительных органов муниципальных образований". Более того, в разных статьях Кодекса статус органов муниципального финансового контроля, их компетенция и порядок создания трактуются неодинаково, что создает проблемы, связанные с единообразием применения законодательных норм на практике. В ст. 6 Бюджетного кодекса дается определение понятия "финансовые органы муниципальных образований": к их числу отнесены органы (должностные лица) местных администраций муниципальных образований, осуществляющие составление и организацию исполнения местных бюджетов. Вместе с тем в соответствии с нормами Закона N 131-ФЗ порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность и подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования. В данном положении Кодекса не учитывается тот факт, что функциями финансовых органов могут быть наделены местные администрации муниципальных образований в целом, а не только их структурные подразделения в виде органов местных администраций или должностные лица. Кроме того, согласно уставам муниципальных образований финансовые органы могут быть самостоятельными органами местного самоуправления - в этом случае они не являются органами местных администраций. Закон N 131-ФЗ предусматривает возможность создания контрольного органа муниципального образования в виде контрольно-счетной палаты, ревизионной комиссии и др., причем его наличие в структуре органов местного самоуправления муниципальных образований необязательно.

В ч. 1 ст. 157 Бюджетного кодекса используется термин "органы муниципального финансового контроля, созданные представительными органами муниципальных образований". В числе полномочий таких органов указаны осуществление контроля за исполнением соответствующих бюджетов и подготовка заключения к годовому отчету об их исполнении, проведение экспертизы проектов бюджетов, долгосрочных целевых программ и правовых актов бюджетного законодательства Российской Федерации.

В ст. 264.4 Кодекса вводится понятие "орган муниципального финансового контроля, сформированный на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования в порядке, установленном муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования с соблюдением требований Кодекса", а в ст. 270 - "контрольный орган муниципального образования".

При такой разнородности правовых дефиниций проблема осложняется также и отсутствием унифицированной систематизации органов муниципального финансового контроля, неопределенностью целей и задач каждого из них, отсутствием четкого разделения полномочий органов, призванных осуществлять внешний и внутренний контроль.

Указанные проблемы был призван разрешить принятый 7 февраля и вступивший в силу с 1 октября 2011 г. Федеральный закон N 6-ФЗ "Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований" (далее - Закон N 6-ФЗ).

Прежде всего, Законом введено понятие контрольно-счетного органа муниципального образования. Согласно ч. 2 ст. 3 Закона N 6-ФЗ контрольно-счетный орган муниципального образования является постоянно действующим органом внешнего муниципального финансового контроля и образуется представительным органом муниципального образования. Кроме того, в соответствии с ч. 2 ст. 2 Закона N 6-ФЗ правовое регулирование организации и деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований осуществляется также Законом N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Из указанных положений следует, что Закон N 6-ФЗ рассматривает контрольно-счетный орган муниципального образования как орган местного самоуправления, который является тем же контрольным органом муниципального образования, о котором идет речь в ст. ст. 34 и 38 Закона N 131-ФЗ. Тем более что круг полномочий, предусмотренных указанными Федеральными законами для решения контрольными органами, практически аналогичен.

Часть 2 ст. 2 также предусматривает правовое регулирование организации и деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований нормами Бюджетного кодекса.

В то же время в нем не раскрываются такие понятия, как "органы муниципального финансового контроля", "контрольные органы муниципальных образований" и "собственные контрольные органы представительных органов муниципальных образований".

Вместе с тем необходимо учитывать, что в отличие от Бюджетного кодекса Закон N 6-ФЗ в п. 5 ч. 2 ст. 9 предусматривает, что контрольно-счетные органы муниципальных образований также осуществляют контроль за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности. Кроме того, нормы ч. 2 ст. 264.4 БК РФ указывают на возможность проведения внешней проверки годового отчета об исполнении местного бюджета органом муниципального финансового контроля, сформированным не только представительным органом муниципального образования, но и на муниципальных выборах. Очевидно, что отдельные нормы Бюджетного кодекса, определяющие порядок организации и осуществления муниципального контроля, статус органов внешнего финансового контроля, нуждаются в согласовании с положениями Закона N 6-ФЗ.

Обсуждение хода реализации Федерального закона N 6-ФЗ "Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований" показало, что в связи с принятием Закона активизировалась работа контрольно-счетных органов в субъектах Российской Федерации, наметился перелом в их развитии и становлении на муниципальном уровне <3>.

--------------------------------

<3> Столяров Н.С. Контроль и право на достойную жизнь // Вестник АКСОР. 2011. N 14 (19). С. 6.

Как показал проведенный анализ, данный Закон в целом успешно выполняет свою миссию по унификации и одновременному повышению эффективности системы внешнего финансового контроля <4>.

--------------------------------

<4> Степашин С.В. Оздоровление государственных финансов и укрепление устойчивости бюджетной системы // Вестник АКСОР. 2011. N 14 (19). С. 4.

Однако Закон N 6-ФЗ не лишен некоторых проблем.

Федеральный закон позиционировал контрольно-счетный орган муниципального образования как орган местного самоуправления, т.е. орган, обладающий организационной и функциональной самостоятельностью, наделенный собственными полномочиями по решению вопросов местного значения, в его формировании принимают участие представительный орган и глава муниципального образования. Вместе с тем Закон N 6-ФЗ содержит положение о том, что контрольно-счетный орган может являться юридическим лицом, что позволяет создавать контрольно-счетные органы в структуре представительных органов.

Исходя из содержания Закона N 6-ФЗ, председатель, заместитель председателя и аудиторы непосредственно исполняют полномочия контрольно-счетного органа. В их назначении принимает участие законодательная и исполнительная власть, их полномочия ограничены установленным сроком. Однако в ряде муниципальных образований указанные лица замещают должность государственной гражданской службы.

В почти половине муниципальных образований из полномочий контрольно-счетных органов исчезло определение эффективности управления муниципальной собственностью. Федеральный закон не устанавливает этого полномочия, однако перечень полномочий в Законе открытый.

Очевидно, что Закон пока не смог окончательно решить проблему обеспечения функциональной и организационной независимости контрольно-счетных органов <5>. Также принятие Закона в меньшей степени способствовало дальнейшему развитию внешнего муниципального контроля, что во многом обусловлено системными проблемами при развитии в стране органов местного самоуправления.

--------------------------------

<5> Там же.

Сегодня контрольно-счетные органы должны не только контролировать законность бюджетных средств, но и уделять больше внимания экспертно-аналитической работе - аудиту эффективности расходования бюджетных ресурсов на исполнение вопросов местного значения и переданных государственных полномочий, оценке эффективности программ социально-экономического развития муниципальных образований и долгосрочных целевых программ, экспертизе проектов местных бюджетов.

Для разрешения этих и других задач, дальнейшей унификации законодательства, посвященного контрольно-счетным органам муниципальных образований, и совершенствования правового регулирования финансовой основы местного самоуправления предлагается внести следующие поправки.

Во-первых, для единообразного применения норм законодательства заменить понятие "контрольный орган муниципального образования", используемое Законом N 131-ФЗ, по всему тексту Закона на понятие "контрольно-счетный орган муниципального образования", введенное Законом N 6-ФЗ.

Во-вторых, необходимо исключить возможность формирования контрольно-счетного органа муниципального образования на муниципальных выборах и установить возможность его создания только представительным органом муниципального образования.

Кроме того, следует внести изменения в нормы Закона N 131-ФЗ, предусматривающие, что должности председателя контрольно-счетного органа, заместителя председателя контрольно-счетного органа, аудитора контрольно-счетного органа муниципального образования могут быть отнесены к муниципальным должностям нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования в соответствии с законом субъекта Российской Федерации.

В этой связи следует установить возможность правового регулирования и деятельности контрольно-счетных органов муниципального образования законами субъектов Российской Федерации.

Принятие указанных поправок позволит устранить отмеченную несогласованность между нормами рассмотренных законодательных актов.

Финансовые возможности государства, необходимые для решения социальных задач, в обозримой перспективе будут отличаться высокой степенью неопределенности, сопряженностью с бюджетными рисками. В этой связи с необходимостью возникает проблема оптимального перераспределения полномочий и финансовых источников между уровнями бюджетной системы и, разумеется, эффективного использования последних. Вполне очевидно, что контроль за управлением государственными и муниципальными ресурсами должен быть ориентирован прежде всего на эти цели <6>.

--------------------------------

<6> Столяров Н.С. Указ. соч. С. 7.
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К ВОПРОСУ ФИНАНСОВОЙ САМОСТОЯТЕЛЬНОСТИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ

У.О. НИКИТКОВА
преподаватель Рязанского института бизнеса и управления.

Справедливое распределение налогов и налоговых доходов по уровням бюджетной системы является важнейшим условием обеспечения финансовой самостоятельности местных бюджетов.

Вместе с тем в настоящее время вопросы определения самостоятельности муниципалитетов, а также классификации налоговых доходов имеют недостаточно четкое теоретическое обоснование.

С 1 января 2005 г. в соответствии с Федеральным законом от 20.08.2004 N 120-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений" было полностью упразднено понятие регулирующих налоговых доходов (ст. 48 Бюджетного кодекса РФ утратила силу). Из всех классификационных положений до настоящего времени осталась только ст. 47 БК РФ, однако из нее было исключено понятие собственных доходов. При этом данная статья была дополнена нормами, согласно которым к собственным доходам бюджетов относятся налоговые доходы, зачисляемые в бюджеты в соответствии с бюджетным законодательством РФ и законодательством о налогах и сборах.

Таким образом, согласно ст. 47 БК РФ с 1 января 2005 г. все виды налоговых доходов, поступающие в бюджеты на постоянной или кратковременной основе, признаются собственными налоговыми доходами бюджетов. Как представляется, данное в БК РФ определение собственных доходов не совсем верное.

По мнению автора, разделение налогов следует осуществлять исходя из определения возможностей соответствующего уровня власти не только планировать поступление данного налога или налогового дохода, но и управлять доходными источниками и влиять на общий объем поступлений от взимания того или иного налога.

В настоящее время налоги и налоговые доходы можно классифицировать по следующим признакам:

1) налоги, зачисляемые в региональные и местные бюджеты на постоянной основе. При этом соответствующие органы власти имеют право управлять отдельными элементами этих налогов. В части муниципалитетов к ним следует относить все местные налоги и единый налог на вмененный доход. Муниципалитеты имеют возможность не только самостоятельно планировать и расходовать доходы от данных налогов, но и управлять их отдельными элементами;

2) налоговые доходы и налоги, зачисляемые в региональные и местные бюджеты на постоянной основе, но по которым соответствующие органы власти не имеют права управлять их элементами. К ним в части местного самоуправления следует отнести НДФЛ, ЕСХН, государственную пошлину. Муниципалитеты имеют возможность планировать поступления от данных налогов в собственные бюджеты, а также расходовать их;

3) налоговые доходы и налоги, зачисляемые в региональные и местные бюджеты на временной основе. К ним в части местного самоуправления относятся налоговые доходы от установленных органами государственной власти субъекта РФ дополнительных нормативов отчислений в местные бюджеты от федеральных и региональных налогов; налогов, взимаемых в связи с применением специальных режимов налогообложения; а также налога на доходы физических лиц, исходя из зачисления в местные бюджеты не менее 20% налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта РФ от указанного налога. Местные органы власти имеют возможность лишь планировать направления расходования данных поступлений.

Исходя из сказанного, на наш взгляд, в условиях действующего налогового законодательства налоги и налоговые доходы местных бюджетов можно условно разделить на собственные, постоянно закрепленные и временно закрепленные.

Налоговые доходы, которые формируются при взимании налогов, принадлежащих тому же уровню налоговой системы, что и получающий их бюджет в рамках бюджетной системы, и по которым соответствующие органы власти имеют возможность управления, являются собственными налоговыми доходами этого бюджета. Налог на имущество физических лиц, земельный налог и единый налог на вмененный доход образуют собственные налоговые доходы местных бюджетов. Налог на имущество физических лиц, земельный налог устанавливаются, вводятся в действие и прекращают действие Налоговым кодексом РФ и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований. По данным налогам муниципальные органы власти, в соответствии с налоговым законодательством, имеют право определять налоговые ставки в пределах, установленных НК РФ, порядок и сроки уплаты. При установлении данных налогов муниципалитеты также вправе устанавливать налоговые льготы, основания и порядок их применения.

Единый налог на вмененный доход устанавливается НК РФ и вводится в действие нормативными правовыми актами представительных органов городских округов, муниципальных районов и законами городов федерального значения. По данному налогу указанные муниципальные органы власти, в соответствии с налоговым законодательством, имеют право устанавливать виды предпринимательской деятельности, в отношении которых вводится единый налог, в пределах перечня, установленного п. 2 ст. 346.26 НК РФ; а также имеют право устанавливать значение коэффициента (К2), корректирующего базовую доходность и учитывающего особенности ведения предпринимательской деятельности в пределах значения, установленного п. 7 ст. 346.29 НК РФ.

В соответствии с БК РФ налог на имущество физических лиц и земельный налог полностью зачисляются в бюджеты городских округов, муниципальных районов и поселений, а единый налог на вмененный доход - в бюджеты городских округов и муниципальных районов.

Постоянно закрепленные налоговые доходы закреплены за муниципалитетами Налоговым или Бюджетным кодексом РФ на основе постоянно действующих нормативов, однако в настоящее время местные органы власти не имеют рычагов управления ими. Если муниципалитеты получат право управлять элементами таких налогов, постоянно закрепленные налоги могут перейти в разряд собственных. В соответствии с БК РФ на постоянной основе, в частности, закреплены за местными бюджетами поступления от НДФЛ. В бюджеты городских округов зачисляются налоговые поступления от данного налога по нормативу 20%, в бюджеты муниципальных районов - по нормативу 10%, в бюджеты поселений по нормативу - 10%. Доходы по нормативам отчислений от единого сельскохозяйственного налога, государственной пошлины также образуют закрепленные на постоянной основе налоговые доходы бюджетов муниципальных районов, городских округов и поселений.

Однако органы власти муниципалитетов могут лишь планировать (с определенной долей условности) на перспективу поступления от данных налогов в собственные бюджеты, а также направления их использования.

В результате распределения налоговых доходов вышестоящего бюджета между бюджетами нижестоящих уровней бюджетной системы по временным нормативам, в таких бюджетах образуются временно закрепленные налоговые доходы. По ним муниципалитеты могут лишь регулировать направления их использования, но не имеют никаких прав не только управлять ими, но и возможности планировать хотя бы на ближайшую перспективу поступления от данных налогов в собственные бюджеты. Нормативы отчислений доходов по данным налогам устанавливаются, как правило, при утверждении вышестоящего бюджета на очередной финансовый год.

К закрепленным на временной основе налоговым доходам также относятся налоговые доходы от установленных органами государственной власти субъекта РФ дополнительных нормативов отчислений в местные бюджеты от налога на доходы физических лиц, исходя из зачисления в местные бюджеты не менее 20% налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта РФ от указанного налога. Поступления в местные бюджеты налоговых доходов по налогу на прибыль организаций, зачисляемые по ставке 18% в региональные бюджеты, для местных бюджетов являются временно закрепленными доходами. А зачисление в региональные бюджеты этого налога по установленной НК РФ ставке для последних - закрепленный доход на постоянной основе. Поступления в местные бюджеты налоговых доходов от региональных налогов, зачисляемые по нормативам, утвержденным бюджетом субъекта РФ на очередной финансовый год, для местных бюджетов являются временно закрепленными доходами, в то время как для бюджета региона - собственными доходами.

На основании данной классификации можно определить абсолютную налоговую самостоятельность органов местного самоуправления, которая отражает их способность к формированию собственных доходов бюджета, объективную величину налоговых рычагов управления, находящихся в распоряжении муниципалитетов в настоящее время.

Абсолютный показатель налоговой самостоятельности должен определяться отношением суммы собственных налогов к общей сумме налоговых платежей, зачисленных (поступивших) в местный бюджет. В данном случае рассматриваются местные налоги и ЕНВД, постольку местные органы власти имеют рычаги управления ими. Такие налоги и определяют абсолютную налоговую самостоятельность муниципальных образований.

    НСАмо = (Днс / Добпн) x 100%,                                       (1)

где Днс (налоги собственные) - местные налоги, ЕНВД;

Д(обпн) (общий объем поступивших налогов) - общий объем налоговых платежей, поступивших в местный бюджет.

Тогда отношение суммы собственных налогов и налогов, постоянно закрепленных за соответствующим бюджетом к общей сумме налоговых платежей, зачисленных (поступивших) в местный бюджет, будет определять "относительный показатель налоговой самостоятельности".

    НСОмо = (Днсп / Добпн) x 100%,                                      (2)

где Днсп (налоги собственные и постоянные) - собственные и постоянно закрепленные налоги;

Д(обпн) (общий объем поступивших налогов) - общий объем налоговых платежей, поступивших в местный бюджет.

Показатель относительной налоговой самостоятельности может отражать способность органов местного самоуправления к планированию налоговых поступлений в бюджет. Однако управлять местные органы власти могут только частью таких поступлений - собственными налогами.

Собственные налоговые доходы, по нашему мнению, имеющие цель экономического развития и укрепления независимости муниципалитетов, следует рассматривать с двух позиций - налогового и бюджетного планирования, а также укрепления финансовой самостоятельности муниципалитетов.

С точки зрения планирования собственные налоги и закрепленные налоги - понятия однозначные. Но с точки зрения обеспечения самостоятельности наблюдается разница собственных налогов и закрепленных в уровне управления данными налогами.

Собственными налогами муниципальные органы власти могут управлять с помощью регулирования отдельных элементов, рычаги управления постоянно и временно закрепленными налогами находятся на вышестоящем уровне.

В настоящее время муниципальные органы в значительной мере ограничены в своих правах и при установлении многих элементов по собственным налогам.

Что касается единого налога на вмененный доход, то местным органам власти предоставлено право корректировать базовую доходность на коэффициент К2, учитывающий местные условия деятельности малого бизнеса и влияющий на размер вмененного дохода и единого налога. Однако данное право муниципалитетов ограниченно, поскольку значение корректирующего коэффициента К2 является понижающим и может быть установлено в пределах от 0,005 до 1. Перечень видов предпринимательской деятельности, в отношении которых вводится данный налог, прописан в п. 2 ст. 346.26 НК РФ, и местные органы не имеют права его расширять. Кроме того, сроки уплаты данного налога также определяются федеральным законодательством в ст. 346.32 НК РФ.

В соответствии с налоговым законодательством муниципальные органы власти по местным налогам имеют право при введении соответствующего налога устанавливать по нему налоговые ставки, порядок и сроки уплаты. При этом указанные элементы налогообложения они могут устанавливать только в пределах, предусмотренных НК РФ. Кроме этого, данные органы власти имеют право устанавливать и налоговые льготы, основания и порядок их применения, но также в порядке и в пределах, предусмотренных в НК РФ. Однако на федеральном уровне по данным налогам уже определены многочисленные льготы, установлены не только налогоплательщики и объекты, но и многочисленные исключения из этих положений.

Таким образом, федеральное законодательство ограничивает права местных органов в установлении, в том числе и обязательных элементов налогообложения. Местные органы власти практически не имеют возможности использовать налоговые механизмы для стимулирования и регулирования экономической деятельности в муниципалитетах. Это порождает низкий уровень заинтересованности и ответственности местных органов власти за развитие налоговой базы на соответствующей территории.

Собственные налоговые доходы должны предполагать наличие возможностей органов местного самоуправления на подведомственной территории влиять на формирование своей налогооблагаемой базы, укреплять финансовую самостоятельность, проводя грамотную налоговую политику. В этих целях возможно предоставление более широких полномочий по управлению элементами данных налогов, в том числе и обязательных.

Что касается временно закрепленных налоговых доходов, то Бюджетный кодекс РФ (п. 3 ст. 61.2) предусматривает зачисление в бюджеты городских округов налоговых доходов от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и региональных налогов по единым нормативам отчислений, установленным законами субъектов РФ; налоговых доходов от НДФЛ по дополнительным нормативам отчислений, установленным органами государственной власти субъектов РФ.

В бюджеты муниципальных районов подлежат зачислению (п. 3 ст. 61.1 БК РФ) налоговые доходы от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и региональных налогов по нормативам отчислений, установленным органами государственной власти субъектов РФ.

В бюджеты поселений зачисляются (п. п. 3, 4 ст. 61) налоговые доходы от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и региональных налогов по нормативам отчислений, установленным органами государственной власти субъектов РФ; налоговые доходы от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и местных налогов по нормативам отчислений, установленным представительными органами муниципальных районов.

Порядок их направления и установления нормативов отчислений, предусмотренный ст. 58 БК РФ, лишает местные органы власти гарантии на долгосрочной основе планировать увеличение налоговых доходов местных бюджетов. Согласно закрепленному в данной статье порядку по установлению нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов в местные бюджеты субъекты РФ имеют право (но не обязаны) устанавливать нормативы отчислений. На практике региональные власти не спешат воспользоваться этими полномочиями. Обязанность установить нормативы отчислений в местные бюджеты предусмотрена только для налога на доходы физических лиц (п. 3 ст. 58 БК РФ). При этом реализация права зачисления нормативов отчислений от налогов в местные бюджеты поставлена в зависимость от желания региональных властей (п. 1 ст. 58 БК РФ). Размер нормативов таких отчислений Бюджетным кодексом РФ не устанавливается, органы государственной власти регионов на свое усмотрение определяют размеры отчислений, что также усиливает зависимость местного самоуправления от регионов.

Следует отметить, что возможность непосредственно влиять на потенциальный объем поступлений от взимания федеральных налогов путем изменения размеров их ставок и перечня налоговых льгот предоставлена только федеральному уровню власти. В соответствии с п. "з" ст. 71 Конституции РФ федеральный бюджет, федеральные налоги и сборы находятся в исключительном ведении Российской Федерации. Согласно ч. 3 ст. 75 Конституции РФ система налогов, взимаемых в федеральный бюджет, а также структура механизмов их взимания устанавливаются федеральным законом.

Что касается региональных налогов, органы местного самоуправления не вправе корректировать содержание элементов региональных налогов и не могут влиять на изменение абсолютной величины доходов от них в местные бюджеты, находясь в прямой зависимости от действий региональных властей по управлению конкретными характеристиками региональных налогов.

Важна не только стабильность поступления налоговых доходов в соответствующие бюджеты, при которой появляется заинтересованность местных органов власти в развитии территории, но и возможность влияния на налоги (их рост), их элементы. Муниципалитеты через понижение ставки налогов и предоставление налоговых льгот могут привлекать инвестиции на соответствующие территории.

Предлагаемая классификация распределения налоговых платежей позволяет через структуру доходной части соответствующего бюджета устанавливать степень его самостоятельности, возможности бюджетного планирования, а также определять направления совершенствования налоговой системы для повышения заинтересованности местных органов власти в укреплении налоговой базы на соответствующей территории.
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В статье рассматриваются вопросы взаимодействия институтов гражданского общества с органами местного самоуправления в области противодействия коррупции.

Автор приходит к выводу о том, что рассматриваемые формы взаимодействия на современном этапе приобретают особую актуальность.
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Противодействие коррупции - сложная и ответственная задача, решаемая множеством субъектов: от международных организаций до муниципальных образований, институтов гражданского общества и частных лиц. Попыткам решения этой проблемы посвящено множество научных исследований и нормативных правовых актов различного уровня. Однако положительных результатов в этой сфере деятельности наблюдается не много. Одной из причин такого положения дел является низкий уровень взаимодействия органов власти и институтов гражданского общества, невзирая на то, что такое взаимодействие прямо предусмотрено нормативными правовыми актами. Международные антикоррупционные правовые документы в целях эффективного противодействия коррупции предусматривают взаимодействие органов государственной власти и их должностных лиц с институтами гражданского общества <1>. Действующее российское федеральное антикоррупционное законодательство такому взаимодействию придает принципиально важный характер. Например, п. 7 ст. 3 Федерального закона "О противодействии коррупции" предписывает сотрудничество государства с институтами гражданского общества, международными организациями и физическими лицами <2>. Аналогичное положение закреплено в п. 5 ст. 2 Федерального закона "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов" <3>. О необходимости взаимодействия органов власти и их должностных лиц с институтами гражданского общества по вопросам противодействия коррупции указывается и в региональном антикоррупционном законодательстве большинства субъектов Российской Федерации <4>. При этом под взаимодействием в сфере противодействия коррупции подразумевается непосредственное или опосредованное воздействие различных субъектов противодействия коррупции, в том числе органов местного самоуправления и институтов гражданского общества, друг на друга и социальную среду для достижения общей цели - снижения уровня коррупции в системе социального управления.

--------------------------------

<1> Конвенция Организации Объединенных Наций против коррупции // Международно-правовые основы борьбы с коррупцией и отмыванием преступных доходов: Сборник документов / Сост. В.С. Овчинский. М., 2004. С. 57; Двадцать принципов борьбы с коррупцией, принятые Комитетом министров Совета Европы 6 ноября 1997 г. на 101-й сессии // Там же. С. 346; Общие рекомендации в отношении мер борьбы с коррупцией и обеспечение честности и неподкупности сотрудников органов юстиции и безопасности (Глобальный форум по вопросам борьбы с коррупцией, Вашингтон, 24 - 25 февраля 1999 г.) // Там же. С. 574.

<2> О противодействии коррупции: Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 273-ФЗ // Российская газета. 30.12.2008.

<3> Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов: Федеральный закон от 17 июля 2009 г. N 172-ФЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. N 29. Ст. 3609.

<4> О противодействии коррупции в Мурманской области: Закон Мурманской области от 26 октября 2007 г. N 898-01-ЗМО // Мурманский вестник. 01.12.2009; О противодействии коррупции в Ульяновской области: Закон Ульяновской области от 5 июня 2007 г. N 77-ЗО // Ульяновская правда. 09.06.2007; О противодействии коррупции в Нижегородской области: Закон Нижегородской области от 7 марта 2008 г. N 720-З // Нижегородские новости. 20.03.2008; О противодействии коррупции в Пензенской области: Закон Пензенской области от 14 ноября 2006 г. N 1141-ЗПО // Ведомости Законодательного собрания Пензенской области. 2006. N 36 (ч. 1). С. 81; О мерах по профилактике коррупции в Новосибирской области: Закон Новосибирской области 27 апреля 2010 г. N 486-ОЗ // Советская Сибирь. 30.04.2010; О противодействии коррупции в Томской области: Закон Томской области от 7 июля 2009 г. N 110-ОЗ // Томские новости. 16.07.2009; О противодействии коррупции в Республике Татарстан: Закон Республики Татарстан от 4 мая 2006 г. N 34-ЗРТ // Ведомости Государственного Совета Татарстана. 2006. N 5. Ст. 1464; О противодействии коррупции в Республике Мордовия: Закон Республики Мордовия от 8 июня 2007 г. N 53-з // Известия Мордовии. 09.06.2007.

Антикоррупционное взаимодействие органов местного самоуправления и их должностных лиц с институтами гражданского общества должно пронизывать все стадии антикоррупционной деятельности: от выдвижения антикоррупционных инициатив до контроля за эффективностью государственной политики в сфере противодействия коррупции.

На стадии выдвижения антикоррупционных инициатив взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами осуществляется следующим образом:

- совместное обсуждение антикоррупционных инициатив, исходящих от органов местного самоуправления с заинтересованными институтами гражданского общества;

- выдвижение общественных антикоррупционных инициатив в органы местного самоуправления и их должностным лицам и их совместное обсуждение с заинтересованными органами;

- совместное выдвижение антикоррупционных инициатив институтами гражданского общества и органами местного самоуправления.

Указанные выше формы антикоррупционного взаимодействия институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами реализуются при проведении совместных совещаний, круглых столов, конференций и иных организационных мероприятий. Эффективность такого взаимодействия должна оцениваться не количеством совместных заседаний по проблемам противодействия коррупции, а количеством и качеством реализуемых антикоррупционных инициатив.

Антикоррупционное взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами возникает из совместного участия этих субъектов антикоррупционной политики на взаимовыгодных условиях и выходит далеко за рамки обсуждения антикоррупционных инициатив и выливается в совместную деятельность. Как показывает федеральная, региональная и муниципальная антикоррупционная практика, взаимовыгодное сотрудничество институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами проявляется в нескольких наиболее распространенных формах.

Во-первых, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами проявляется через участие представителей институтов гражданского общества в работе муниципальных специализированных антикоррупционных органов - совещательных, координационных и экспертных советов и/или антикоррупционных комиссий либо образованных при них рабочих группах.

Как показывает личный опыт научной и профессиональной антикоррупционной деятельности автора, эффективность взаимодействия органов местного самоуправления с институтами гражданского общества в сфере противодействия коррупции выше в тех специализированных антикоррупционных органах, где их представительство больше, а там, где такое представительство формальное (мизерное) или вообще отсутствует, о взаимодействии говорить не приходится. Поэтому не случайно антикоррупционной программой Республики Татарстан на 2012 - 2014 гг. введен разработанный нами <5> показатель - коэффициент вовлеченности в антикоррупционную деятельность институтов гражданского общества <6>. Однако показатель структуры специализированного антикоррупционного органа муниципального образования не может являться основным критерием эффективности его работы по взаимодействию с институтами гражданского общества. Таким критерием может стать результативность работы представителей институтов гражданского общества в антикоррупционной деятельности специального антикоррупционного органа муниципального образования.

--------------------------------

<5> Вовлеченность институтов гражданского общества в антикоррупционную деятельность органов публичной власти Республики Татарстан: Аналитический доклад /Под науч. ред. П.А. Кабанова и 
И.И. Бикеева. Казань: Изд-во "Познание" Института экономики, управления и права, 2011. С. 7.

<6> Об утверждении Комплексной республиканской антикоррупционной программы на 2012 - 2014 годы: Постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 18 августа 2011 г. N 687 // Документ находится в личном архиве автора.

Во-вторых, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами осуществляется при использовании отдельных инструментов или механизмов противодействия коррупции. Примером такого взаимодействия может служить участие институтов гражданского общества в осуществлении общественной и/или независимой антикоррупционной экспертизы муниципальных нормативных правовых актов и проектов муниципальных нормативных правовых актов.

Как показывает практика антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами осуществляется путем проведения общественными и/или независимыми экспертами антикоррупционной экспертизы, с одной стороны, а с другой - с учетом мнения общественных и независимых экспертов органами местного самоуправления и их должностными лицами по результатам проведенной ими антикоррупционной экспертизы в правотворческой деятельности. Результативность подобного взаимодействия может оцениваться в количественных показателях - количество заключений общественных и независимых экспертов, по результатам которых внесены изменения в муниципальные нормативные правовые акты или проекты муниципальных нормативных правовых актов.

В-третьих, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами происходит путем их участия в совместных мероприятиях по осуществлению антикоррупционного аудита и контроля за ходом и результатами реализации муниципальной антикоррупционной политики. Здесь объективным показателем антикоррупционного взаимодействия может служить степень вовлеченности представителей институтов гражданского общества в контрольную деятельность по реализации антикоррупционной политики.

В-четвертых, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами осуществляется путем обмена необходимой информацией о состоянии коррупции и о результативности реализации мер противодействия коррупции <7>. В числе такого взаимодействия может оказаться обмен положительным опытом профилактики коррупции и реализации основных положений федерального и/или регионального антикоррупционного законодательства, а также согласованность проведения собственных мероприятий с заинтересованными органами местного самоуправления.

--------------------------------

<7> Кудашкин А.В. Комментарий к Федеральному закону "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов". М., 2011. С. 57 - 58; Он же. Антикоррупционная экспертиза: теория и практика: Научно-практическое пособие. М.: Норма, 2012. С. 72.

В-пятых, как показывает правовое регулирование антикоррупционной деятельности в субъектах Российской Федерации, взаимодействие институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами может осуществляться путем финансирования антикоррупционных мероприятий, проводимых институтами гражданского общества за счет соответствующего бюджета, путем выделения грантов под наиболее значимые антикоррупционные проекты. Здесь критерием эффективности является не столько объем финансирования, сколько результативность проведенных антикоррупционных мероприятий.

Выделенные нами основные формы взаимодействия институтов гражданского общества с органами местного самоуправления и их должностными лицами антикоррупционного взаимодействия могут показаться спорными, требующими существенной доработки. Однако и они могут давать общее представление о состоянии такого взаимодействия на современном этапе.
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Рассматриваются проблемы реализации законодательства об обращениях граждан в органы местного самоуправления; анализируются нормы Федерального закона от 02.05.2006 N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации"; делается вывод о необходимости повышения ответственности должностных лиц и органов местного самоуправления при работе с обращениями граждан.
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Институт обращений граждан - важнейшая составная часть правового статуса человека и гражданина любого развитого демократического правового государства и по своей сути всегда влияет на деятельность органов государственной власти и органов местного самоуправления. Результаты правовой работы в рассматриваемой сфере свидетельствуют о том, что через обращения граждане и их объединения воздействуют на разрешение общественно значимых вопросов; посредством института обращений удовлетворяются различные взаимосвязанные интересы граждан: к охране (защите) нарушенных прав и свобод; свободному выражению мнения; участию в управлении делами государства и общества <1>. Природа правовых отношений, возникающих при рассмотрении обращений граждан, влияет на необходимость исследовать некоторые вопросы, вызывающие на практике неоднозначную трактовку.

--------------------------------

<1> См.: Румянцева В.Г., Им В.В. Институт обращений граждан в органы государственной и местной власти: понятие, сущность, содержание // История государства и права. 2008. N 14.

Федеральный закон от 02.05.2006 N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" (далее - Закон об обращениях) регулирует правоотношения, связанные с реализацией конституционного права граждан на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления, а также устанавливает порядок рассмотрения обращений граждан должностными лицами указанных органов.

Спецификой правоотношений, являющихся предметом правового регулирования норм Закона об обращениях, выступает их двойственная природа. С одной стороны, обращения граждан - это реализация их права, предоставленного Конституцией РФ (область регулирования конституционного права). С другой стороны, вопросы приема и рассмотрения обращений граждан лежат в сфере административно-правового регулирования <1>.

--------------------------------

<1> См.: Смушкин А.Б. Комментарий к Федеральному закону от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" (постатейный).

В процессе подготовки Закона об обращениях высказывались различные предложения относительно регламентации процедуры рассмотрения обращений граждан. Предлагалось, в частности, наиболее полно и четко закрепить в Законе об обращениях все процедурные моменты. Однако большинство авторов придерживались иной точки зрения. Так, С.В. Васильева отмечала, что в федеральном законе важно установить принципы отношений между гражданами и органами в процессе рассмотрения обращений граждан, так как невозможно урегулировать абсолютно все общественные отношения, а принципы же представляют собой общие положения, нерушимые идеи, на которых и должна зиждиться вся установленная процедура <2>. Именно этот подход и был закреплен в Законе об обращениях.

--------------------------------

<2> См.: Васильева С.В. Право граждан и организаций на обращение: нормативная модель и практика реализации // Законодательство и экономика. 2005. N 5.

Закон об обращениях не содержит детального регулирования административных процедур, связанных с рассмотрением обращений граждан. Законодатель передал этот вопрос органам государственной власти и органам местного самоуправления или должностным лицам, которые на основе общих принципов, закрепленных в Законе об обращениях, и с учетом специфики того или иного органа государственной власти, органа местного самоуправления либо должностного лица должны разработать и закрепить в нормативном правовом акте конкретные процедуры рассмотрения обращений граждан <3>.

--------------------------------

<3> См.: Глушко Е.К. Федеральный закон от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации": постатейный комментарий // Публично-правовые исследования. Ежегодник Центра публично-правовых исследований. Т. 2. М., 2007.

Закон об обращениях предусмотрел, что законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации могут устанавливать положения, направленные на защиту права граждан на обращение. Вместе с тем приведенная норма не определяет четко полномочия субъектов Российской Федерации по правовому регулированию обращений граждан. Не понятно, что следует понимать под дополнительными гарантиями права граждан на обращение. К примеру, можно ли рассматривать в качестве дополнительных гарантий включение в закон субъекта Российской Федерации новых видов обращений граждан? Видимо, все-таки нет. Это - компетенция федерального законодателя. Неконкретность рассматриваемой нормы дезориентировала законодателей субъектов Российской Федерации. Более чем в 30 субъектах органы законодательной власти отменили свои законы о порядке рассмотрения обращений граждан, принятые до вступления в силу Закона об обращениях, и не стали принимать новых законов. Таким образом, одной из неопределенностей Закона об обращениях остается отсутствие указания на тот конкретный перечень полномочий субъектов Российской Федерации, в рамках которого допустимо принятие норм, регулирующих порядок рассмотрения обращений граждан.

В последнее время большинство субъектов Российской Федерации стали принимать свои законодательные акты, регулирующие процедуру рассмотрения обращений <1>. Ведь при отсутствии детального регулирования административных процедур, сопряженных с рассмотрением обращений граждан, основанных на общих принципах, закрепленных в Законе об обращениях, и с учетом специфики деятельности того или иного органа государственной власти, органа местного самоуправления либо должностного лица, на практике возникают проблемы, связанные с реализацией данного права. К примеру, согласно ст. 7 Закона об обращениях гражданин в своем письменном обращении в обязательном порядке ставит личную подпись, таким образом, при ее отсутствии обращение может не рассматриваться. Однако в ст. 11 Закона об обращениях указано на то, что отсутствие в письменном обращении личной подписи не является основанием для того, чтобы не давать ответ.

--------------------------------

<1> См.: Бондарчук Р.Ч., Прокопьев Е.В. Комментарий к Федеральному закону "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации". М., 2007.

Такие ситуации следует упорядочивать в регламентах по рассмотрению обращений граждан, нормы которых, в свою очередь, не должны умалять конституционное право на обращение и вступать в противоречие с Законом об обращениях.

Одним из вопросов, возникающих в процессе реализации Закона об обращениях, является правомочность обращения в органы публичной власти иностранных граждан и лиц без гражданства. Если основываться на ч. 3 ст. 62 Конституции РФ, закрепляющей принцип максимального уравнивания прав и обязанностей иностранных граждан и лиц без гражданства с правами и обязанностями российских граждан, за исключением случаев, строго определенных федеральным законом или международным договором, можно сказать, что одним из принципов, лежащих в основе института обращений, выступает принцип всеобщности, смысл которого состоит в установлении субъекта права обращения. Вопрос о таком определении не так прост, как кажется. Традиционно отечественное законодательство распространяет это право на граждан России. Как видно, и Конституция РФ продолжила эту традицию: в ст. 33 речь идет об исключительной возможности граждан России направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления. Однако это отнюдь не означает, что иностранные граждане и лица без гражданства не имеют права на обращение в Российской Федерации, ведь при широком толковании (во взаимосвязи с другими статьями) Конституции РФ иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором Российской Федерации.

Следовательно, иностранные граждане и лица без гражданства наравне с гражданами Российской Федерации обладают правом на обращение в органы публичной власти, когда в содержании этого права выделяется административный аспект. Действующее законодательство предоставляет право иностранным гражданам и лицам без гражданства направлять обращения в российские органы власти и получать ответы по установленной процедуре, например Федеральный закон от 31.05.2002 N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" <1> - в части обращений о приобретении гражданства, Федеральный закон от 19.02.1993 N 4528-1 "О беженцах" <2> - в части обращений о приобретении статуса беженца, Федеральный закон от 25.07.2002 N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" <3> - в части обращений о получении разрешительных документов на проживание, пребывание, работу на территории России, регистрации по месту жительства и месту пребывания. Таким образом, в рамках Закона об обращениях рассматриваемое право может быть реализовано иностранными гражданами и лицами без гражданства, хотя и в несколько ограниченном виде <4>.

--------------------------------

<1> Российская газета. N 100. 2002. 5 июня.

<2> Там же. N 126. 1997. 3 июня.

<3> Там же. N 140. 2002. 31 июля.

<4> См.: Васильева С.В. Указ. ст.
Следующий вопрос касается наличия обязанности у юридических лиц и индивидуальных предпринимателей рассматривать обращения граждан в порядке, установленном Законом об обращениях. Конечно, при анализе смысла ст. 33 Конституции РФ и норм Закона об обращениях становится очевидным, что ни на юридических лиц, ни на лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, не распространяется обязанность по рассмотрению в установленные сроки поступивших обращений.

На практике возникают проблемы, когда граждане в целях решения спорных вопросов, возникающих в процессе их взаимодействия с юридическими лицами, обращаются в государственные органы или органы местного самоуправления, к должностным лицам с целью получения информации о деятельности юридического лица или за помощью в получении ответов от юридического лица. Такими юридическими лицами чаще всего оказываются управляющие организации, товарищества собственников жилья; значительное число обращений граждан связано с нарушениями их прав при исполнении соответствующими контрагентами взятых на себя договорных обязательств в сфере правоотношений, связанных со строительством (приобретением в собственность) различных объектов недвижимости, к числу которых в первую очередь относится жилье в многоквартирных домах. Вместе с тем органы публичной власти не обладают тем объемом полномочий, который бы позволил оказывать помощь гражданам при получении ответов на их обращения к юридическим лицам.

Данная ситуация свидетельствует, с одной стороны, о необходимости повышенного внимания уполномоченных органов тематике обращений, пусть и относящихся к деятельности иных адресатов, но одновременно указывающих на проблемы, имеющиеся в определенных сферах, с другой стороны, об отсутствии нормативного регулирования механизма обращения граждан к юридическим лицам и их обязанности дать ответ, а также четкого определения сроков предоставления данных ответов. Зачастую государственные органы и органы местного самоуправления, должностные лица не могут получить от юридических лиц информацию, необходимую для обобщения, анализа и разрешения существующих проблем в определенных сферах жизнедеятельности, оказания помощи гражданам.

В то же время в рамках Закона об обращениях нельзя урегулировать вопрос о возможности обращения граждан к юридическим лицам для получения информации, не относящейся к служебной или коммерческой тайне. В противном случае данная норма будет противоречить ст. 33 Конституции РФ, которая, говоря, что граждане могут обращаться только в государственные органы и органы местного самоуправления, ничего не упоминает про юридических лиц, являющихся самостоятельными хозяйствующими субъектами.

Долгое время оставался открытым вопрос о закреплении в законодательстве Российской Федерации ответственности за нарушение законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан. Это приводило к тому, что законами некоторых субъектов Российской Федерации устанавливалась, например, дисциплинарная ответственность, как это было сделано в Томской области <1>.

--------------------------------

<1> См.: Закон Томской области от 11.01.2007 N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления" // Официальные ведомости Государственной Думы Томской области (сб. норм. прав. актов). 25.01.2007. N 60(121).

Лишь Федеральным законом от 11.07.2011 N 199-ФЗ "О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях" <2> введены новеллы в КоАП РФ, установившие административную ответственность за нарушение определенного законодательством Российской Федерации порядка рассмотрения обращений граждан должностными лицами государственных органов и органов местного самоуправления.

--------------------------------

<2> Российская газета. N 151. 2011. 14 июля.

Часть 2 ст. 12 Закона об обращениях содержит норму о том, что в исключительных случаях руководитель государственного органа или органа местного самоуправления, должностное лицо либо уполномоченное лицо вправе продлить срок рассмотрения обращения не более чем на 30 дней, уведомив гражданина, направившего обращение, при этом нормативно не определены те случаи, которые могут быть отнесены к числу исключительных, что на практике может привести к необоснованному затягиванию времени рассмотрения поступающих обращений.

Закон об обращениях не содержит перечня исключительных случаев, но, продлевая срок на 30 дней и сообщая об этом автору обращения, субъект, рассматривающий обращение, должен привести веские аргументы в пользу продления срока. При принятии подобного решения любой представитель органа публичной власти должен принимать во внимание реалии современного российского общества, а они свидетельствуют о почти тотальном недоверии граждан к публичной власти и ее представителям, что может спровоцировать поток жалоб в различные инстанции даже по самому пустяковому, с точки зрения этой власти, поводу. Необходимо также понимать: убедительные, с точки зрения органа или должностного лица, доводы могут не быть таковыми, по мнению автора обращения, что может послужить поводом для жалобы заявителя на несвоевременность рассмотрения его обращения. При возникновении подобной спорной ситуации субъекту рассмотрения обращения будет сложно доказать наличие исключительного случая и тем более причинно-следственной связи между фактом возникновения исключительного случая и невозможностью дать ответ на обращение в обычные сроки. Следовательно, продление срока рассмотрения обращения на 30 дней должно действительно носить исключительный характер и рассматриваться как чрезвычайное событие.

Важно обратить внимание на необходимость устранения неопределенности в содержании сведений: следует закрепить, какие из них могут быть распространены при ответе на обращение, а какие нет (в связи с наличием в УК РФ (ст. 140), а также в КоАП РФ (ст. 5.39) ответственности за отказ в предоставлении гражданину информации). В Законе об обращениях указано, что при рассмотрении обращения гражданин имеет право знакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения обращения, если это не затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и если в указанных документах и материалах не содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну.

Граждане, реализуя право на обращение, действуют свободно и добровольно. Однако это не означает предоставление абсолютной свободы. Одним из ограничителей выступают права и свободы других лиц. Так, в соответствии с Конституцией РФ каждый имеет право на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну (ч. 1 ст. 23); сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия не допускаются (ч. 1 ст. 24). С этим конституционным полномочием корреспондируют обязанности государственных гражданских и муниципальных служащих не разглашать сведения, касающиеся частной жизни и здоровья граждан или затрагивающие их честь и достоинство.

Неисполнение или ненадлежащее исполнение государственным (муниципальным) служащим по его вине должностных обязанностей может стать основанием для применения к нему дисциплинарного взыскания. В статье 13.11 КоАП РФ предусмотрена административная ответственность за нарушение установленного порядка сбора, хранения, использования или распространения информации о гражданах (персональных данных). Таким образом, должна быть обеспечена конфиденциальность персональных данных, за исключением случаев обезличенных персональных данных, а также общедоступных персональных данных.

Вместе с этим не всегда гражданин согласится с ответом, в котором ему будет указано, что при работе над его обращением могут быть разглашены сведения, затрагивающие права третьих лиц. В таком случае велика вероятность привлечения к ответственности за непредставление информации, однако разглашение сведений, которые могут повлиять на интересы третьих лиц, также влечет применение санкций.

Еще один сложный вопрос, требующий разрешения, - повторные обращения. На основании ч. 5 ст. 11 Закона об обращениях "в случае, если в письменном обращении гражданина содержится вопрос, на который ему многократно давались письменные ответы по существу в связи с ранее направляемыми обращениями, и при этом в обращении не приводятся новые доводы или обстоятельства, руководитель государственного органа или органа местного самоуправления, должностное лицо либо уполномоченное на то лицо вправе принять решение о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки с гражданином по данному вопросу при условии, что указанное обращение и ранее направляемые обращения направлялись в один и тот же государственный орган, орган местного самоуправления или одному и тому же должностному лицу. О данном решении уведомляется гражданин, направивший обращение". В то же время повторные обращения не всегда являются признаком злоупотребления правом, они также могут свидетельствовать о недостаточно качественном решении проблемы, изложенной в ранее направленном в орган местного самоуправления обращении. В таком случае является недопустимым прекращение переписки.

Таким образом, в правовом регулировании механизма реализации института обращений в органы местного самоуправления существуют пробелы, затрудняющие обеспечение возможности участия граждан в управлении делами государства. Устранение многих проблем теоретического и практического характера должно достигаться путем изучения правовой природы конституционного права на обращения и понимания особой значимости, важности данного права, изменения сложившихся предубеждений относительно эффективности данной формы оказания воздействия на решения и функционирование органов местного самоуправления. Обращения граждан, являющиеся необходимым элементом обратной связи между гражданами и формируемыми ими органами местного самоуправления, требуют повышения ответственности должностных лиц и результативности работы органов местного самоуправления по соблюдению и защите прав и свобод человека и гражданина.
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Статья посвящена вопросам участия органов местного самоуправления в регулировании розничной продажи алкогольной продукции (на примере Челябинской области).

Такая форма государственного устройства, как федерация, предполагает наличие двухуровневой системы органов государственной власти и законодательства (федерального и субъектов федерации). Разграничение вопросов ведения между Российской Федерацией и субъектами РФ осуществляется Конституцией РФ, которая определяет, какие вопросы находятся в исключительном ведении РФ (ст. 71), совместном ведении РФ и субъектов РФ (ст. 72), а также вопросы, при решении которых субъекты РФ обладают всей полнотой государственной власти (ст. 73).

Согласно ст. 12 Конституции РФ органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, значит, непосредственного отношения к ним вышеуказанные статьи не имеют. Однако в соответствии со ст. 7 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, могут приниматься муниципальные правовые акты на основании и во исполнение положений, установленных соответствующими федеральными законами и (или) законами субъектов РФ. При этом муниципальные правовые акты не должны противоречить Конституции РФ, федеральным конституционным законам, Федеральному закону "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ", другим федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов РФ.

Статья 3 Федерального закона от 22.11.1995 N 171-ФЗ "О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции и об ограничении потребления (распития) алкогольной продукции" (далее - Закон N 171) определяет, что законодательство в этой сфере состоит из названного Федерального закона, иных федеральных законов и нормативных правовых актов Российской Федерации, а также принимаемых в соответствии с ними законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации. Следовательно, законодательство в указанной области относится к вопросам совместного ведения РФ и субъектов РФ, а акты органов местного самоуправления (как исполнительных, так и представительных) могут самостоятельно регулировать отношения в сфере оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции только в рамках переданных им отдельных государственных полномочий. Если федеральное или региональное законодательство не передает отдельные полномочия органам местного самоуправления, то это лишает их права вмешиваться в регулирование тех или иных общественных отношений.

Частью 2 ст. 16 Закона N 171 установлены места, где не допускается розничная продажа алкогольной продукции. В том числе не допускается розничная продажа алкогольной продукции:

- в детских, образовательных, медицинских организациях, на объектах спорта, на прилегающих к ним территориях;

- в организациях культуры, за исключением розничной продажи алкогольной продукции, осуществляемой организациями, и розничной продажи пива и пивных напитков, осуществляемой индивидуальными предпринимателями, при оказании ими услуг общественного питания;

- на всех видах общественного транспорта (транспорта общего пользования) городского и пригородного сообщения, на остановочных пунктах его движения (в том числе на станциях метрополитена), на автозаправочных станциях;

- на оптовых и розничных рынках, на вокзалах, в аэропортах, в иных местах массового скопления граждан и местах нахождения источников повышенной опасности, определенных органами государственной власти субъектов Российской Федерации в порядке, установленном Правительством РФ. Указанные ограничения действуют также на прилегающих к таким местам территориях;

- на объектах военного назначения и на прилегающих к ним территориях.

К прилегающим территориям (согласно ч. 4 ст. 16 Закона) относятся земельные участки, которые непосредственно прилегают к зданиям, строениям, сооружениям и границы которых определяются решениями органов местного самоуправления в порядке, установленном Правительством РФ.

Анализ данных норм Закона N 171 позволяет сделать несколько выводов.

1. Федеральный законодатель не относит детские, образовательные, медицинские организации, объекты спорта к местам массового скопления граждан, поскольку они указываются в разных подпунктах ч. 2 ст. 16 Закона N 171.

2. Закон N 171 не устанавливает запрет на реализацию алкогольной продукции на территориях, прилегающих к организациям культуры, общественному транспорту, остановочным комплексам, АЗС и не предоставляет право иным органам государственной власти федерального уровня, уровня субъекта РФ или органам местного самоуправления определять прилегающие к ним территории (в том числе по расстоянию и размерам).

3. Федеральный законодатель делегировал органам государственной власти субъектов РФ право определять перечень мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности в порядке, установленном Правительством РФ. К слову сказать, до сих пор соответствующее постановление Правительством РФ не принято, что, по сути, означает в данный момент отсутствие возможности у органов государственной власти субъектов РФ реализовать указанное право.

4. Закон N 171 не определяет прилегающие к детским, образовательным, медицинским организациям, объектам спорта территории (в том числе по расстоянию и размерам), в отличие, например, от Федерального закона от 10.07.2001 N 87-ФЗ "Об ограничении курения табака", который запрещает розничную продажу табачных изделий на расстоянии менее чем сто метров от границ территорий образовательных организаций (ч. 5 ст. 3). Но при этом Закон N 171 делегирует право по определению границ земельных участков, составляющих прилегающую территорию, органам местного самоуправления в порядке, установленном Правительством РФ. Однако соответствующее постановление Правительством РФ также не принято. И поскольку указанный порядок не регламентирован, органы местного самоуправления юридически и фактически лишены возможности определять территории, прилегающие к детским, образовательным, медицинским организациям, объектам спорта.

В соответствии с п. 136 Постановления Правительства РФ от 19.01.1998 N 55 "Об утверждении Правил продажи отдельных видов товаров, перечня товаров длительного пользования, на которые не распространяется требование покупателя о безвозмездном предоставлении ему на период ремонта или замены аналогичного товара, и перечня непродовольственных товаров надлежащего качества, не подлежащих возврату или обмену на аналогичный товар других размера, формы, габарита, фасона, расцветки или комплектации" не допускается розничная продажа алкогольной продукции в том числе:

- с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции в местах массового скопления граждан и местах нахождения источников повышенной опасности (в том числе на вокзалах, в аэропортах, на станциях метрополитена, оптовых продовольственных рынках, объектах военного назначения), на прилегающих к ним территориях, определяемых органами местного самоуправления в порядке, установленном субъектами Российской Федерации, а также в ларьках, киосках, палатках, контейнерах, с рук, лотков, автомашин, в других не приспособленных для продажи данной продукции местах;

- в детских, образовательных и медицинских организациях;

- в организациях культуры (за исключением расположенных в них организаций или пунктов общественного питания, в том числе без образования юридического лица), физкультурно-оздоровительных и спортивных сооружениях;

- в общественном транспорте городского и пригородного сообщения всех видов.

Анализ данного пункта Постановления также позволяет сделать несколько выводов.

1. Правительство РФ в указанном Постановлении не установило закрытый перечень мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности, но при этом не предоставило право иным органам государственной власти и местного самоуправления самостоятельно определять перечень таких мест в субъектах РФ или муниципальных образованиях. Какое-либо другое постановление, наделяющее данным правом вышеуказанные органы, Правительством РФ до настоящего времени не принято. Значит, Правительством РФ не установлен порядок определения органами государственной власти субъектов РФ иных, помимо названных в ч. 2 ст. 16 Закона N 171, мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности, что тем более означает отсутствие такого полномочия у органов местного самоуправления.

2. Правительство РФ, как и федеральный законодатель, не относит детские, образовательные и медицинские организации, организации культуры, физкультурно-оздоровительные и спортивные учреждения, общественный транспорт к местам массового скопления граждан и местам нахождения источников повышенной опасности.

3. Правительство РФ делегировало субъектам РФ право устанавливать порядок, в котором органы местного самоуправления определяют территории, прилегающие к местам массового скопления граждан и местам нахождения источников повышенной опасности.

Таким образом, действующее в данный момент законодательство предоставляет органам местного самоуправления возможность участия в регулировании общественных отношений в сфере розничной продажи алкогольной продукции только посредством определения территорий, прилегающих к местам массового скопления граждан и местам нахождения источников повышенной опасности, где не допускается розничная продажа алкогольной продукции, и только при условии, что органом государственной власти субъекта РФ установлен порядок определения этих территорий. При этом органы местного самоуправления в настоящее время не имеют права устанавливать (уточнять, расширять) перечень мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности. Более того, буквальный анализ вышеприведенных правовых норм показывает, что они не предусматривают возможность передачи данного полномочия этим органам, а относят определение перечня к компетенции органов государственной власти субъектов РФ.

В Челябинской области Закон от 21.09.1998 N 51-ЗО "О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции на территории Челябинской области" наделяет государственные органы исполнительной власти Челябинской области в том числе полномочием по установлению порядка определения органами местного самоуправления муниципальных образований Челябинской области прилегающих к местам массового скопления граждан и местам нахождения источников повышенной опасности территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции (ст. 4), что соответствует п. 136 Постановления Правительства РФ от 19.01.1998 N 55.

В соответствии с ч. ч. 1, 5 ст. 48 Устава Челябинской области от 25.05.2006 N 22-ЗО высшим исполнительным органом государственной власти области является правительство области, которое формирует и возглавляет губернатор области.

Губернатором Челябинской области во исполнение п. 136 Постановления Правительства РФ от 19.01.1998 N 55 принято Постановление от 23.12.2005 N 465 "Об утверждении порядка определения прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции". В соответствии с п. 2 Порядка прилегающая территория - это территория, прилегающая к границам (ограждениям) земельных участков, предоставленных в установленном законодательством порядке для мест массового скопления граждан, а также местам нахождения источников повышенной опасности (в том числе к вокзалам, аэропортам, станциям метрополитена, оптовым продовольственным рынкам, объектам военного назначения). Данным Постановлением органам местного самоуправления Челябинской области делегировано полномочие по определению прилегающих территорий с учетом особенностей застройки территорий, обеспеченности населения объектами торговли и других факторов (п. 4 Порядка).

Так, во исполнение названного Постановления глава города Челябинска определил прилегающую территорию равной 100 метрам <1>, глава Копейского городского округа и глава города Магнитогорска - равной 50 метрам <2>, глава Троицкого района - равной 20 метрам <3>, глава Коркинского городского поселения и Собрание депутатов Карабашского городского округа - равной 10 метрам <4> и т.д. Органы местного самоуправления некоторых муниципальных образований Челябинской области подошли к вопросу определения прилегающих территорий дифференцированно. Например, глава Нагайбакского муниципального района установил, что для действующих торговых предприятий прилегающая территория принимается равной не менее 20 метрам, для новых торговых предприятий - не менее 100 <5>.

--------------------------------

<1> См. Постановление главы города Челябинска от 03.03.2006 N 96-п "Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции". Заинтересованными лицами была предпринята попытка оспорить это Постановление как противоречащее нормативным правовым актам, обладающим большей юридической силой, однако Арбитражный суд Челябинской области пришел к справедливому выводу о том, что глава города Челябинска не вышел за пределы своих полномочий, принимая данное Постановление, и что действующим законодательством предусмотрена последовательная передача ему полномочий по изданию указанного нормативного правового акта. См.: решение Арбитражного суда Челябинской области от 27.12.2011 по делу N А76-4270/2011.

<2> См.: Постановление главы Копейского городского округа Челябинской области от 11.04.2008 N 51 "Об определении прилегающей территории, на которой ограничена продажа алкогольной продукции"; Постановление главы города Магнитогорска Челябинской области от 26.06.2007 N 4029-П "Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции".

<3> См.: Постановление главы Троицкого района Челябинской области от 17.03.2006 N 137 "Об утверждении Порядка определения прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции".

<4> См.: Постановление главы Коркинского городского поселения Челябинской области от 28.11.2007 N 141 "Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции"; Постановление собрания депутатов Карабашского городского округа Челябинской области от 23.03.2006 N 195 "Об утверждении Положения "Об определении территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции".

<5> См.: Постановление главы Нагайбакского муниципального района Челябинской области от 03.04.2008 N 138 "Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции".

В своих муниципальных правовых актах некоторые органы местного самоуправления Челябинской области, видимо желая восполнить пробелы действующего (федерального и регионального) законодательства, устанавливают перечень мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности, на прилегающих территориях к которым запрещено продавать алкогольную продукцию. Например, согласно решению Совета депутатов Карталинского городского поселения от 30.03.2010 N 11, утвердившему Положение об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции, к местам массового скопления граждан отнесены детские, образовательные и медицинские организации; все виды общественного транспорта (транспорта общего пользования) городского и пригородного сообщения; организации культуры (за исключением расположенных в них организаций или пунктов общественного питания); физкультурно-оздоровительные и спортивные организации <6>; в Нагайбакском муниципальном районе Челябинской области запрещена розничная продажа алкогольной продукции на территории, прилегающей к стадиону как месту массового скопления граждан <7>. При этом действующие нормативные правовые акты Российской Федерации и Челябинской области, обладающие большей юридической силой, чем правовые акты органов местного самоуправления, не уполномочивают данные органы на принятие подобного рода норм.

--------------------------------

<6> В первую очередь хотелось бы адресовать Совету депутатов вопрос о том, что они понимают под территорией, прилегающей к общественному транспорту, на которой действует запрет продажи алкогольной продукции? Исполнить этот запреть просто невозможно.

<7> См.: Постановление главы Нагайбакского муниципального района Челябинской области от 03.04.2008 N 138 "Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции".

Согласно ч. 5 ст. 16 Закона N 171 органы государственной власти субъектов РФ вправе устанавливать дополнительные ограничения времени, условий и мест розничной продажи алкогольной продукции, в том числе полный запрет на розничную продажу этой продукции. В Челябинской области такой нормативный правовой акт отсутствует. Закон Челябинской области от 21.09.1998 N 51-ЗО "О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции на территории Челябинской области" не предоставляет органам местного самоуправления право самостоятельно устанавливать перечень мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности, в которых и на прилегающих территориях к которым запрещается или ограничивается розничная продажа алкогольной продукции.

Упомянутым Постановлением от 23.12.2005 N 465 Губернатор Челябинской области не отнес к местам массового скопления граждан иные места, не названные в ч. 2 ст. 16 Закона N 171. Он только делегировал органам местного самоуправления Челябинской области право определять расстояние прилегающей территории. Данным Постановлением органы местного самоуправления также не были уполномочены на установление перечня мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности в целях определения прилегающих к ним территорий, где запрещается или ограничивается розничная продажа алкогольной продукции.

Поэтому органы местного самоуправления Карталинского городского поселения и Нагайбакского муниципального района Челябинской области превысили свои полномочия, установив в муниципальных правовых актах перечни мест массового скопления граждан, на прилегающих территориях к которым запрещена розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции, - в отсутствие для этого оснований, предусмотренных федеральным законодательством или законодательством Челябинской области.

Как справедливо отметил ФАС Северо-Кавказского округа по делу о рассмотрении заявления к администрации г. Ставрополя о признании недействующим п. 2 Постановления главы города Ставрополя от 13.04.2009 N 1097 "Об определении территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема продукции на территории города Ставрополя" в части указания городского парка культуры и отдыха "Победа" в числе мест массового скопления граждан и нахождения источников повышенной опасности, открытость перечня мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности не свидетельствует о наличии полномочий органа местного самоуправления по его дополнению или уточнению. Перечень, названный в ч. 2 ст. 16 Закона N 171, указывает на категории таких объектов в связи с осуществлением определенного рода деятельности (аэропорты, автовокзалы, продовольственные рынки, военные объекты и т.п.), в то время как орган местного самоуправления при отнесении конкретного объекта или территории к месту массового скопления граждан и нахождения источников повышенной опасности не учитывает наличие аналогичных объектов, выполняющих аналогичную деятельность на территориях других муниципальных образований, не принявших такие же решения, что однозначно приводит к неоднородности правового регулирования одной и той же предпринимательской деятельности в пределах одного субъекта Российской Федерации. Поэтому у органа местного самоуправления отсутствуют полномочия на принятие решения об отнесении конкретной территории к местам массового скопления граждан <8>.

--------------------------------

<8> Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 20.10.2010 по делу N А63-4172/2009; Определением ВАС РФ от 28.04.2011 N ВАС-1444/11 было отказано в передаче дела на рассмотрение Президиума ВАС РФ.

Таким образом, следует признать наличие оснований для обращения в арбитражный суд с заявлением о признании тех муниципальных правовых актов некоторых органов местного самоуправления Челябинской области недействующими, которые определяют свои перечни мест массового скопления граждан, поскольку они не соответствуют нормативным правовым актам, имеющим большую юридическую силу, создают не обоснованные на данный момент препятствия для осуществления в соответствующих муниципальных образованиях предпринимательской деятельности, связанной с реализацией алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции на территориях, прилегающих к местам массового скопления граждан.

В заключение стоит заметить, что в январе 2012 г. на сайте "Российской газеты" был опубликован разработанный Минпромторгом России проект постановления Правительства РФ "Об утверждении Порядка определения органами государственной власти субъектов Российской Федерации мест массового скопления граждан и мест нахождения источников повышенной опасности, в которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции, и Порядка определения органами местного самоуправления границ прилегающих территорий, на которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции" <9>. Согласно данному проекту места массового скопления граждан, в которых не допускается розничная продажа алкогольной продукции, определяются вне зданий, строений, сооружений при проведении мероприятий в соответствии с распорядительными актами органов государственной власти субъектов РФ или органов местного самоуправления, которыми предусматривается возможность одновременного нахождения в месте проведения мероприятия не менее 100 человек. Стало быть, речь может идти о площадях, скверах, парках и других участках открытой местности в дни проведения массовых городских (районных) мероприятий. При этом в решении данного вопроса предполагается и участие органов местного самоуправления. Что касается мест нахождения источников повышенной опасности, то их определение отнесено проектом только к компетенции органов государственной власти субъектов РФ, которые должны руководствоваться требованиями, установленными Федеральным законом "О промышленной безопасности опасных производственных объектов".

--------------------------------

<9> http://www.rg.ru/2012/01/18/alko-site-dok.html

Кроме того, проект постановления включает в границы прилегающих территорий обособленную территорию (при наличии таковой) и двадцатипятиметровую зону, примыкающую к границам обособленной территории либо непосредственно к зданию, строению, сооружению, в котором расположены детские, образовательные, медицинские организации и объекты спорта; оптовые и розничные рынки, вокзалы, аэропорты и иные места массового скопления граждан, определенные органами государственной власти субъектов РФ. При этом органы государственной власти субъектов РФ предполагается наделить правом увеличивать размер примыкающей зоны, а органы местного самоуправления - полномочием определять границы прилегающих территорий с приложением их схемы для каждой организации или объекта из числа вышеназванных.
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БОРЬБА С КОРРУПЦИЕЙ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ 
В.И. ВАСИЛЬЕВ
главный научный сотрудник отдела конституционного права ИЗиСП, доктор юридических наук, профессор

Анализируется федеральное и региональное законодательство, регулирующее участие органов местного самоуправления в борьбе с коррупцией. Обосновывается необходимость разработки направлений, способов и мер противодействия коррупции на муниципальном уровне.

Ключевые слова: коррупция, органы местного самоуправления, гласность, этические нормативы, сменяемость, конкуренция кандидатов на должность муниципальной службы, общественный контроль.

В условиях системной коррупции местное самоуправление не может быть сферой, свободной от этого зла. В муниципальных органах, так же как и в органах государственной власти, проявления коррупции, к сожалению, не редки. Доказательство тому отставки глав муниципальных образований и руководителей местной администрации с привлечением их к уголовной ответственности, участившиеся в результате усилившейся борьбы с коррупционной деятельностью. Так, в Кемеровской области в рамках реализации антикоррупционной программы в течение двух последних лет за различные махинации и нарушения финансового законодательства отстранены от занимаемых должностей и привлечены к различным видам ответственности главы 13 муниципальных районов и городских округов <1>.

--------------------------------

<1> См.: Местное самоуправление. 2011. N 7. С. 13.

В исполнительно-распорядительных органах многих муниципалитетов не выполняются правила прохождения муниципальной службы, не принимаются во внимание ограничения ее прохождения, установленные федеральным законодательством, что, как правило, связано с осуществлением различных коррупционных схем. По результатам надзора за исполнением законодательства о государственной и муниципальной службе и противодействии коррупции Управлением Генеральной прокуратуры РФ в Южном федеральном округе только за первое полугодие 2011 г. выявлено свыше 18,5 тыс. нарушений. Во всех регионах округа выявлены случаи нарушения служащими запретов, а также неисполнения служебных обязанностей. Установлены факты назначения на должность лиц, не отвечающих требованиям, предъявляемым законом. Повсеместно распространена практика совмещения сотрудниками государственных и муниципальных органов служебных обязанностей с предпринимательской деятельностью, участия на платной основе в управлении коммерческими предприятиями. Например, начальник одного из административных подразделений входил в состав учредителей 21 коммерческой организации.

Всего для устранения нарушений законодательства о государственной и муниципальной службе и противодействия коррупции прокурорами округа принесено более 2,1 тыс. протестов, внесено свыше 3,5 тыс. представлений, по которым 3,7 тыс. должностных лиц привлечены к дисциплинарной ответственности. По требованию прокуроров в административном порядке наказаны 712 лиц, в суды направлено 1061 заявление <2>.

--------------------------------

<2> URL: http:/genproc.goc.ru/news/news/72857.

Невозможно точно определить степень "зараженности" коррупцией органов местного самоуправления, но и приблизительные оценки свидетельствуют о том, что здесь не все благополучно. Причем коррупция характерна в большей степени для органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов. Чем крупнее муниципалитет и более разветвлен аппарат исполнительно-распорядительных органов, тем чаще в нем "гнездится" коррупция. При этом надо иметь в виду, что коррупцией заражены не только сами органы муниципальной власти, но и предприятия и учреждения, которые находятся в их ведении. Именно здесь граждане чаще всего сталкиваются с многочисленными искусственно создаваемыми формальными препятствиями, поэтому легче заплатить за получение услуги требуемую сумму, чем бороться за справедливость. Это так называемая бытовая коррупция, сопутствующая, например, устройству ребенка в детский сад или в школу, оформлению в собственность садово-огородного или дачного земельного участка, регистрации постоянного проживания на этих участках, получению различных льгот и т.д.

Коррупция приводит к массовому нарушению прав граждан, к масштабному вытеснению их из сферы бесплатных муниципальных услуг. Она искажает саму суть местного самоуправления, когда граждане - главные субъекты местного самоуправления - становятся заложниками муниципальных чиновников и функционеров, подведомственных органам местного самоуправления учреждений и организаций.

Коррупция социально неприемлема и принципиально несовместима с реальным местным самоуправлением. Если общество стремится достичь генеральных целей своего развития, то борьба с ней не только оправданна, но и неотвратима. Причем борьба должна быть, во-первых, постоянной, поскольку без непрерывного противодействия масштабы коррупции увеличиваются, и, во-вторых, системной, скоординированной, так как при разрозненных действиях различных государственных, муниципальных и общественных структур она, "затухая" в одних сферах, может развиваться в других.

Конечно, местное самоуправление самостоятельно в пределах своей компетенции. Поэтому следует признать закономерным проведение самостоятельной муниципальной антикоррупционной политики. Однако эта политика составляет органическую часть общегосударственной борьбы с системной угрозой безопасности Российской Федерации, направленной непосредственно на защиту и сохранение самого института местного самоуправления. Соответственно, общефедеральные координаты составляют правовую основу деятельности муниципальных органов на данном направлении.

Главный вектор антикоррупционных усилий - профилактика коррупции. Конечно, если профилактикой занимается чиновник, берущий взятки и совершающий другие корыстные проступки, реального смысла в профилактике не будет. Сопротивление коррупции в этом случае станет имитацией. Здесь нужны не превентивные, а иные способы борьбы, применяемые в связи с обнаружением уже состоявшихся фактов противоправного поведения. Перечень этих способов уже оформился, хотя некоторые эксперты предлагают его расширить и ужесточить. Данные меры составляют специфику деятельности правоохранительных органов и не входят в предмет рассмотрения настоящей статьи.

Профилактические меры борьбы с коррупцией гораздо сложнее, чем меры наказания, но в то же время они действеннее и эффективнее и при умелом и последовательном использовании приводят к нужным результатам. Многие из этих мер закреплены в федеральных законах, указах Президента РФ, постановлениях Правительства РФ, законах и других нормативных правовых актах субъектов РФ, уставах муниципальных образований и иных муниципальных нормативных правовых документах.

Анализируя эти документы, можно сделать вывод, что направления, формы, методы противодействия коррупции в принципе одинаковы не только для всех уровней государственной власти, но и для местного самоуправления. К муниципальным чиновникам, уличенным в коррупции, применимы те же меры уголовной и административной ответственности, что и к государственным служащим гражданской службы.

Федеральным законодательством официально закреплена взаимосвязь муниципальной службы и государственной гражданской службы Российской Федерации <3>. Для всех служащих установлены единые ограничения и обязательства при прохождении службы. Формулировки этих ограничений и обязательств в законах о государственной и муниципальной службе аналогичны и во многом идентичны. Тем не менее существуют и особенности муниципальной службы, в том числе касающиеся ограничений этой службы и требующие их четкого законодательного урегулирования. В связи с усилением борьбы с коррупцией были внесены изменения в Федеральный закон "О муниципальной службе в Российской Федерации", поскольку установленные им ограничения не предупреждали всех возможностей злоупотребления службой. В прежней редакции этого Закона в соответствии с аналогичной формулировкой Федерального закона "О государственной гражданской службе Российской Федерации" говорилось, что гражданин не может быть принят и находиться на муниципальной службе в случае близкого родства или свойства с муниципальным служащим, если замещение должности муниципальной службы связано с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому (подп. 5 п. 1 ст. 13). Однако глава муниципального образования не является муниципальным служащим. Это привело к распространению практики, когда в аппарат главы муниципального образования трудоустраивались родственники руководителя. Такая ситуация создавала питательную среду для многочисленных, прежде всего коррупционных, злоупотреблений, при которых муниципальная служба не просто становилась кормушкой для родственных кланов, а искажалась суть этой службы: она постепенно начинала обслуживать не интересы граждан муниципального образования, а многочисленные запросы такого клана.

--------------------------------

<3> См.: ст. 6 Федерального закона от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации", ст. 5 Федерального закона от 2 марта 2007 г. N 25-ФЗ "О муниципальной службе в Российской Федерации".

В соответствии с изменениями, внесенными в Федеральный закон о муниципальной службе, ныне гражданин не может состоять на муниципальной службе в случае близкого родства или свойства с главой муниципального образования, которому он непосредственно подчинен. Определено также, что гражданин не может быть назначен на должность главы местной администрации, если он состоит в близком родстве или свойстве с главой муниципального образования.

Борьба с коррупцией на муниципальном уровне имеет и другие особенности. Применение правовых способов, средств и приемов противодействия этому злу происходит с учетом местной специфики и местных условий. Но все же основные направления борьбы, ее главные формы и методы едины как для государственных, так и для муниципальных структур. Они определены в федеральных нормативных актах, принятых за последние три года в связи с усилением противодействия коррупции. Перечень мер в последнее время расширился по сравнению с тем, который содержался в законах о муниципальной службе (федеральных и региональных). Но дело не только в этом. Существенно то, что новые федеральные законы определили меры профилактики более конкретно, они снабжены правовыми механизмами и гарантиями их реализации, в том числе мерами ответственности за невыполнение предписаний закона.

Определяя принципы, правовые и организационные основы противодействия коррупционным проявлениям, федеральные нормативные акты указывают на то, что органы местного самоуправления ведут борьбу с коррупцией в пределах своих полномочий <4>. В то же время они определяют, как именно муниципалитеты, выполняя свои функции, должны освобождаться от коррупционных наслоений. Это обусловлено насущной необходимостью консолидации усилий органов государственной власти, органов местного самоуправления, институтов гражданского общества, организаций и физических лиц, направленных на искоренение зла.

--------------------------------

<4> См.: п. 4 ст. 5 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 273-ФЗ "О противодействии коррупции".

Сосредоточить общие усилия на главных направлениях борьбы - в этом главный смысл стратегии противодействия коррупции и содержание координации деятельности государственных и муниципальных органов в борьбе с коррупцией. Правовые способы координации различны. Федеральное регулирование часто заключается в прямых предписаниях органам местного самоуправления.

Единый подход, например, определен в антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и их проектов, которая проводится в порядке, установленном, в частности, правовыми актами органов местного самоуправления, и согласно методике, определенной Правительством РФ <5>. Последнее установило методику проведения антикоррупционной экспертизы для нормативных правовых актов независимо от того, являются ли они правовыми актами федеральных, региональных или муниципальных органов <6>.

--------------------------------

<5> См.: подп. 3 п. 1 ст. 3 Федерального закона от 17 июля 2009 г. N 172-ФЗ "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов".

<6> См.: Постановление Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. N 96 "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов".

В других случаях федеральные органы обращаются к муниципалитетам с рекомендациями. Это относится к определению мер борьбы с коррупцией организационного характера, где муниципалитеты должны быть более самостоятельными и могут полнее учесть местные условия. Например, им рекомендовано принимать планы борьбы с коррупцией, руководствуясь при этом Национальной стратегией противодействия коррупции и другими предписаниями Указа Президента РФ от 13 апреля 2010 г. N 460. Причем эти планы, как и другие муниципальные правовые акты, должны конкретизировать основные положения федеральных документов о борьбе с коррупцией <7>.

--------------------------------

<7> См.: п. "г" ст. 7 Национальной стратегии противодействия коррупции.

Кроме того, к способам федерального регулирования антикоррупционной деятельности муниципалитетов относятся и рамочные (типовые) документы. Показателен в этом отношении Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих Российской Федерации и муниципальных служащих, одобренный решением Президиума Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции от 23 декабря 2010 г. Он служит базой для формирования должной морали в государственной и муниципальной службе и составляет основу для разработки не только государственными, но и муниципальными органами своих кодексов служебного поведения.

В федеральных правовых актах нет прямых указаний на то, что организацией противодействия коррупции на муниципальном уровне должны заниматься региональные органы государственной власти. Но то, что это предполагается, можно понять из ряда положений названного Указа Президента РФ. Так, руководителю Администрации Президента РФ и председателю Президиума Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции поручено организовать рассмотрение вопроса о работе органов государственной власти субъектов РФ, входящих в Сибирский федеральный округ, по организации противодействия коррупции в органах местного самоуправления (подп. "а" п. 3 Национального плана противодействия коррупции на 2010 - 2011 гг.). Полномочным представителям Президента РФ в федеральных округах поручено проанализировать принимаемые органами государственной власти субъектов РФ меры по противодействию коррупции в органах местного самоуправления, уделив особое внимание мерам по устранению условий, способствующих совершению коррупционных правонарушений, с которыми граждане встречаются наиболее часто (бытовая коррупция) (п. 14 названного Национального плана).

Такая роль региональных органов оправдана прежде всего стремлением скоординировать и направить в единое русло борьбу с коррупцией на всех уровнях социального управления. Также очевидна необходимость методического и информационного сопровождения действий муниципалитетов со стороны региональных властей, учитывая не всегда достаточную подготовку кадров исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления, особенно на поселенческом уровне.

Если проанализировать уровень реальной активности региональных органов государственной власти в отношении муниципалитетов, исходя при этом из объема и содержания принимаемых субъектами РФ правовых актов, то вывод можно сделать однозначный: в разных субъектах Федерации степень опеки муниципалитетов и размеры оказываемого им содействия далеко не одинаковы. Тем не менее очевидно, что органы местного самоуправления включились в борьбу с коррупцией под влиянием координирующих усилий региональных органов государственной власти.

В законах субъектов РФ, в региональных программах противодействия коррупции, в других правовых актах, принятых представительными и исполнительными органами публичной власти этого уровня, иногда содержатся только рекомендательные установления. Но и в этих случаях антикоррупционная практика региональных властей во многом зависит от действий органов местного самоуправления. Приведем характерный пример.

Управлением государственной гражданской и муниципальной службы аппарата правительства Нижегородской области разработаны методические рекомендации по противодействию коррупции как на государственной, так и на муниципальной службе. В 2010 и 2011 гг. сотрудники этого учреждения в ряде муниципальных районов и городских округов на месте ознакомились с работой кадровых подразделений администраций муниципальных образований по противодействию коррупции и оказали им методическую помощь. Министерством внутренней политики области проведены выездные зональные семинары с участием должностных лиц администраций поселений. Управление и министерство обеспечили контроль за приведением правовых актов органов местного самоуправления в соответствие с федеральным и региональным законодательством о противодействии коррупции, а также за формированием и организацией деятельности муниципальных комиссий по соблюдению требований к служебному поведению и урегулированию конфликта интересов. На региональном уровне подготовлены рекомендации для разработки органами местного самоуправления регламентов осуществления муниципальной функции по организации проверки достоверности и полноты сведений о доходах и имуществе, представляемых гражданами, претендующими на занятие должностей муниципальной службы.

Следя за реализацией антикоррупционной политики в области, межведомственный координационный центр противодействия коррупции при губернаторе Нижегородской области анализирует информацию, получаемую из муниципальных образований, и обсуждает ее с руководителями органов местного самоуправления.

В марте 2011 г., рассматривая информацию администрации городского округа г. Бор и Борского муниципального района, комиссия отметила, что в целях обеспечения реализации антикоррупционной политики на территории Борского района Нижегородской области распоряжением администрации Борского района при главе администрации создан межведомственный совет по противодействию коррупции. Определены лица, ответственные за организационное обеспечение его деятельности. Было проведено четыре заседания межведомственного совета по противодействию коррупции, на которых рассмотрено восемь вопросов; в целях контроля за соблюдением муниципальными служащими ограничений и запретов, установленных законодательством о муниципальной службе, создана комиссия по соблюдению требований к служебному поведению муниципальных служащих и урегулированию конфликта интересов. Информация об образовании комиссии, ее составе и порядке работы доведена до всех муниципальных служащих и размещена на официальном сайте администрации; утвержден порядок уведомления представителя нанимателя о фактах обращения в целях склонения муниципальных служащих администрации к совершению коррупционных правонарушений; принята районная целевая программа противодействия коррупции; утвержден перечень должностей муниципальной службы, при замещении которых муниципальные служащие обязаны представлять сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера супругов и несовершеннолетних детей; распоряжением администрации установлен порядок представления муниципальными служащими администрации указанных сведений, а также проверки их полноты и достоверности; утвержден Кодекс служебной этики муниципальных служащих Борского района; организована работа по формированию кадрового резерва. В настоящее время в кадровый резерв включены 14 человек.

Положительно оценив работу администрации Борского муниципального района, комиссия решила распространить этот опыт и организовать с помощью средств массовой информации антикоррупционную пропаганду.

Анализ материалов, размещенных в СПС "КонсультантПлюс", позволяет заключить, что к настоящему моменту на федеральном, региональном и муниципальном уровнях создана широкая организационно-правовая база для проведения антикоррупционной политики (хотя на региональном и особенно муниципальном уровнях в этом деле есть и передовики, и отстающие). Однако задача состоит не только в том, чтобы эффективно применять правовые нормы, но и в том, чтобы не ослаблять усилия по совершенствованию и обновлению этих норм с учетом меняющихся обстоятельств.

Кроме того, требуется более гармоничное и тесное сочетание правовых и этических средств и способов борьбы со злом. Сейчас этическая составляющая этой борьбы находится явно не на первом плане. Считается, что главное - применение юридических мер. И это не случайно. Роль морально-этических регуляторов общественного поведения резко снизилась. К такой ситуации мы уже привыкли, считаем ее обычной и не всегда в полной мере осознаем, что выполнение этических установок имеет важное значение для борьбы с коррупцией.

В Европейской хартии местного самоуправления подчеркивается, что статус персонала органов местного самоуправления должен обеспечивать подбор кадров, основанный на учете не только компетентности, но и личных достоинств служащих. Отечественное же законодательство о муниципальной службе основной упор делает на компетентность чиновников. Например, Закон Ульяновской области о муниципальной службе, устанавливая типовые квалификационные требования к профессиональным знаниям, необходимым для исполнения муниципальными служащими своих обязанностей, относит к ним знание законодательства, муниципальных правовых актов, владение компьютером, общую грамотность, навыки работы с документами и т.д. Такие же требования сформулированы в уставах муниципальных образований. Никаких этических установок они не содержат.

Необходимо, конечно, отметить, что упомянутый выше Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих Российской Федерации и муниципальных служащих "служит основой для формирования должной морали в сфере государственной и муниципальной службы, уважительного отношения к государственной и муниципальной службе в общественном сознании, а также выступает как институт общественного сознания и нравственности государственных (муниципальных) служащих, их самоконтроля" (ст. 8). Но если сопоставить этот Кодекс и Модельный кодекс поведения государственных служащих, рекомендованный 11 мая 2000 г. Комитетом министров Европы правительствам стран - членов Совета Европы, то сравнение будет не в пользу первого. Он дублирует многие положения ранее принятых федеральных нормативных правовых актов о противодействии коррупции. К тому же в него включены не только этические установки, но и прямые юридические обязанности служащих. Совершенно непонятно, почему чиновнику запрещено воздерживаться в публичных выступлениях от обозначения показателей бюджетов всех уровней российской бюджетной системы - ведь это прямо противоречит принципу открытости работы государственных и муниципальных органов.

В Типовом кодексе полностью отсутствует понятие честного поведения служащего, в то время как в европейском Кодексе это качество занимает первое место в перечне моральных требований, предъявляемых к служащему (ч. 2 ст. 5), и даже содержится специальная статья "Проверка честности". Этот документ целиком пронизан духом и наполнен смыслом этических норм, постулируя, что "этическое привлечение внимания общественности и продвижение этических ценностей являются важными средствами по предупреждению коррупции".

Кодексы этики муниципальных служащих, принятые органами местного самоуправления, содержат те же недостатки, что и Типовой кодекс. Чтобы преодолеть расплывчатость и многословие федерального документа, в некоторых муниципальных образованиях наряду с кодексами приняты Стандарты антикоррупционного поведения муниципальных служащих. Это краткие документы, соединяющие юридические и этические нормы, сформулированные достаточно жестко и определенно и имеющие целью активизировать усилия муниципальных служащих, направленные на противодействие коррупции.

Такие энергичные нормативные установления, возможно, подвигнут на совершение поступков, ограничивающих коррупционные проявления в сфере муниципальной службы. Но следует отметить, что они, как и подавляющее большинство других норм и призывов, обращены к тем чиновникам, которые уже находятся более или менее длительное время на муниципальных должностях. Таким образом, профилактика коррупции предполагает установление правовых и этических требований для лиц, понимающих, какие побочные дивиденды они могут получить в связи с занимаемым служебным положением и какими возможностями они обладают в этом отношении. И как показывает практика, они нередко этим пользуются. Следовательно, речь идет главным образом не о воспитании, а о перевоспитании значительной части действующего корпуса служащих.

Однако насколько оправданна такая одноканальная и недифференцированная по объектам и этапам антикоррупционная профилактическая работа? Ведь эффективная работа требует правильного распределения усилий по отношению не только к уже работающим чиновникам, но и прежде всего к тем, кто собирается занять должность - выборную или назначаемую. Строго говоря, борьба с коррупцией начинается именно с выборов депутатов и должностных лиц, подбора кадров исполнительно-распорядительных органов и их аппарата, создания кадрового резерва. И еще неизвестно, что эффективнее: борьба с возможными потенциальными коррупционерами, уже состоящими на должностях, или пополнение добросовестными людьми аппарата чиновников. Но в любом случае перекосы в ту или другую сторону могут только ослабить общую борьбу на этом направлении.

Справедливости ради следует признать, что и в федеральных, и в региональных, и в муниципальных правовых нормативных актах о противодействии коррупции определены профилактические меры по отношению к кандидатам на государственные и муниципальные должности. Но они не первостепенны, и в совокупности их вряд ли можно назвать достаточными. Единственное требование, которое следует считать тестом на честность кандидата, - это предъявление ими сведений о доходах и имуществе. Если эти сведения достоверны, полны, значит, человек заслуживает доверия. Но ведь остается открытым вопрос, как доходы и имущество достались этому человеку, а следовательно, не может быть уверенности в том, что кандидат будет служить людям, общему благу, а не действовать в своих интересах.

Макросредством может быть расширение выборности, конкуренции кандидатов, увеличение альтернативности при их подборе. Еще многое предстоит сделать, чтобы выборы депутатов, глав муниципальных образований стали по-настоящему свободными и честными.

Но это не означает, что от выборов нужно отказаться, поскольку они "загрязнены". В связи с этим нельзя признать правильной тенденцию сокращения выборности органов местного самоуправления, когда глава муниципального образования, вместо того чтобы заступить на должность в результате всеобщих, прямых, равных и альтернативных выборов, избирается депутатами представительного органа муниципального образования. Всеобщие выборы в принципиальном плане составляют демократическую процедуру, и на таких выборах при всех их недостатках кандидат "просвечивается" лучше, чем при келейных выборах или при назначении.

При этом немалое значение имеет применяемая на выборах избирательная система. До сих пор на выборах всех уровней утверждалась пропорциональная система выборов. Однако в последнее время в суждениях политиков можно встретить аргументы в пользу перехода к мажоритарной системе выборов по одномандатным или многомандатным округам <8>. И это понятно: мажоритарная система дает избирателям возможность ближе познакомиться с кандидатом в депутаты, не ошибиться в его деловых и личных качествах.

--------------------------------

<8> См., например: Не единые результаты // Российская газета. 2011. 6 дек.

Выбирая избирательную систему, не следует противопоставлять приоритеты политического структурирования (партизации) общества как условия его управляемости и важность борьбы с коррупцией, составляющей системную угрозу безопасности общества. Принимая во внимание решения Конституционного Суда РФ, надо идти по пути минимизации противоречий между индивидуальным и коллективным пассивным избирательным правом. Цели можно достигнуть, предусмотрев возможность выдвижения кандидатов по мажоритарным округам как партийными структурами, так и отдельными избирателями (самовыдвижение).

Выборность депутатов и должностных лиц, с нашей точки зрения, должна сочетаться с их ротацией. Сейчас в уставах лишь некоторых муниципальных образований имеется правило о том, что находиться на выборной должности можно только два срока подряд. В пользу такого порядка все чаще высказываются депутаты представительных органов местного самоуправления, подчеркивая, что руководитель, находящийся продолжительное время на своем посту, подвергается угрозе стать жертвой коррупции <9>. По-видимому, для кардинального изменения ситуации требуется принятие соответствующих законодательных решений на федеральном уровне.

--------------------------------

<9> См.: Информационный бюллетень местного самоуправления. 2011. N 40. С. 44.

Предлагаемые изменения возможны в перспективе. Поэтому приходится учитывать уже сложившуюся практику выборов и их ограничения при подборе кадров исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления, прежде всего глав местной администрации. Существующий конкурсный порядок назначения сити-менеджеров может иметь положительные результаты, если освободить его от элементов формализма, расширить состав соревнующихся кандидатов на должность за счет самовыдвиженцев. При этом важно, чтобы конкурсные комиссии учитывали и деловые, и личные качества тех, кто будет заниматься административными делами.

В соответствии с Федеральным законом "О муниципальной службе в Российской Федерации" замещению должности муниципальной службы может предшествовать конкурс, в ходе которого осуществляется оценка профессионального уровня претендентов на ее замещение, их соответствие установленным квалификационным требованиям к должности муниципальной службы. К сожалению, эта возможность используется муниципалитетами не в полной мере, причем если конкурсы все же проводятся, то кандидаты на должность оцениваются только по технологическим признакам. Этические требования зачастую не предъявляются, что, естественно, усиливает коррупционные риски на замещаемых должностях муниципальной службы. Чтобы исключить эту опасность или по крайней мере ограничить возможности ее появления, нужны изменения и федерального, и региональных законов, регламентирующих порядок замещения должностей муниципальной службы в целях установления четкого перечня должностей муниципальной службы, замещаемых только на конкурсной основе, и определения предъявляемых на конкурсе требований не только "квалификационного", но и этического свойства.

Федеральным законом от 6 декабря 2011 г. N 395-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с введением ротации на государственной гражданской службе" установлено, что в целях повышения эффективности гражданской службы и противодействия коррупции вводится назначение служащих на должности в порядке ротации в том же или ином государственном органе. Должность гражданской службы в порядке ротации гражданских служащих замещается на срок от трех до пяти лет. Очевидно, что аналогичный порядок целесообразно установить и в отношении ряда должностей муниципальной службы, особенно для тех, которые связаны с распоряжением объектами муниципальной собственности и местными филиалами.

Разумеется, в условиях кадрового дефицита на муниципальной службе (особенно в сельских и городских поселениях) на практике ротацию можно проводить в крупных городских округах или муниципальных районах, но ведь именно в этих муниципальных образованиях чаще всего встречаются коррупционные правонарушения.

Организационные меры в отношении муниципальных служащих, особенно тех, деятельность которых связана с разрешениями или запретами в части использования муниципальной собственности, помогут системно бороться с коррупцией, если одновременно сократить личное общение чиновников и их посредников с гражданами, получающими муниципальные услуги, и перевести хотя бы часть этих услуг на электронную информационную основу. Это, в частности, потребует новых усилий, направленных на создание многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг и системы "одного окна", преодоление ряда правовых и организационных проблем <10>.

--------------------------------

<10> Подробнее об этом см.: Предоставление услуг // Местное самоуправление. 2011. N 5.

Одной из составляющих национальной программы борьбы с коррупцией является усиление контроля за использованием ассигнований бюджетов всех уровней, в том числе муниципальных бюджетов, за порядком использования государственного и муниципального имущества и ресурсов, реализацией установленных процедур и механизмов государственных и муниципальных закупок. Пути совершенствования контроля на муниципальном уровне заключаются, в частности, в использовании расширившихся в последнее время правовых возможностей депутатского контроля за деятельностью исполнительно-распорядительных органов, в первую очередь тех, которые связаны с распоряжением материальными и финансовыми средствами, в установлении обязательности создания контрольно-счетных органов во всех муниципальных образованиях.

В настоящее время согласно законодательству возможность образования таких органов предоставлена самим муниципалитетам. Однако далеко не все местные власти воспользовались этим, хотя никаких объективных оснований, оправдывающих отсутствие контрольно-счетных структур как органов внешнего муниципального финансового контроля, не существует. Более того, требуются организационные инструменты такого контроля. Поэтому имеются все основания для внесения в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" необходимых изменений.

Главное, на что обращается внимание в федеральных нормативных актах о противодействии коррупции, - это усиление общественного контроля за использованием бюджетных ассигнований. На муниципальном уровне такой контроль в принципе обеспечить легче, чем на региональном и тем более федеральном уровне, используя, в частности, формы прямой демократии. Названный Федеральный закон установил довольно широкий перечень таких форм. Этот перечень можно и нужно дополнять. В условиях, когда требуется усилить противодействие коррупции, возможно, например, введение правила, согласно которому инициативная группа граждан (ее минимальную численность должен определить закон) вправе обратиться к контрольно-счетному органу муниципалитета с требованием провести внеплановую ревизию финансовой деятельности органа или должностного лица местного самоуправления или органа местной администрации, а контрольно-счетный орган, соответственно, обязан в короткий срок рассмотреть требование граждан и дать обоснованный ответ.

Можно ввести и другие формы, хотя надо отметить, что, избирая такой путь, вряд ли стоит надеяться на достижение желаемых результатов. И не только потому, что население не очень хорошо осведомлено о своих правах и возможностях, а главным образом из-за сложившегося десятилетиями стиля отношений чиновников с гражданами. Традиционно исполнительно-распорядительные органы на местах работают в закрытом режиме. Несмотря на то что Законом установлена их обязанность отчитываться не только перед представительными органами, но и перед населением, подавляющее большинство глав муниципальных образований и местной администрации предпочитают не появляться перед гражданами с докладами о своей деятельности. Люди не видят смысла в борьбе за свое право на участие в местном самоуправлении, поскольку редкие попытки вступить в эту борьбу не приносят результата. А чиновники, оправдывая свою обособленность от граждан, ссылаются (и небезосновательно) на апатию населения, на его нежелание участвовать в самоуправлении. Чтобы разорвать этот круг, нужны радикальные меры. И главное звено в системе этих мер - обеспечение транспарентности, прозрачности деятельности органов местного самоуправления.

"Гласность - меч исцеляющий". Автор этого афоризма - В.И. Ленин. И хотя первый руководитель социалистического государства далеко не всегда использовал свой девиз, истинность его неоспорима. Вся деятельность органов местного самоуправления, все сведения о ней, за исключением конфиденциальных или составляющих государственную тайну, должны быть открыты для всех. И если человек видит и знает, чем занимается ближайшая к нему власть, он обязательно вмешается, если она начнет действовать вопреки интересам местного сообщества и лично его интересам, правам и свободам.

На поселенческом уровне этой прозрачности достигнуть легче. В малых муниципалитетах - сельских и городских - все на виду. Тем более очевидна прозрачность самоуправленческих действий, когда все дела вершит сход. Здесь разворовать муниципальные финансы трудно, получить или дать взятку так, чтобы об этом не догадались и не узнали односельчане, почти невозможно. Поэтому на низовом уровне местного самоуправления коррупция встречается сравнительно редко.

Иное дело - уровень муниципальных районов и городских округов. Здесь нужна система информации о деятельности органов местного самоуправления. Наряду со старыми, испытанными формами гласности, такими как участие в сессиях дум и заседаниях исполнительно-распорядительных органов граждан и представителей общественных объединений, публикации в местных газетах решений органов местного самоуправления, чрезвычайно важно использование компьютерных информационных технологий. Это "прорывной" способ для получения населением сведений о деятельности органов местного самоуправления, он позволяет ликвидировать отрыв органов муниципальной власти от граждан.

Применение компьютерных информационных технологий для органов местного самоуправления обязательно. Еще 1 января 2010 г. вступил в силу Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления". В нем впервые был установлен перечень требований к официальным сайтам, в том числе к сайтам муниципальных органов.

На муниципальных сайтах должны в первую очередь размещаться нормативные правовые акты, принимаемые представительными органами местного самоуправления. Однако стоит подумать о закреплении в уставах муниципальных образований обязанности размещения на этих сайтах как постановлений, так и распоряжений глав муниципальных образований и глав местных администраций, особенно разрешительных и ограничительных, касающихся муниципального имущества. Это может стать существенной профилактической мерой в борьбе с коррупцией.

Публикация на информационных сайтах решений муниципальных органов практикуется уже несколько лет. Новым является требование названного Федерального закона о размещении в сети Интернет текстов проектов муниципальных правовых актов, внесенных в представительные органы муниципальных образований (подп. 2 п. 1 ст. 13). Для части наиболее важных проектов (например, проектов местных бюджетов) предусмотрены специальные процедуры: опубликование в печати, публичные слушания. Для большинства же актов выбран оптимальный способ - размещение проектов на официальном сайте. Следует также обсудить вопрос о возможности размещения в Интернете проектов правовых актов исполнительно-распорядительных органов, касающихся распоряжения муниципальной собственностью и финансами. Такой способ позволит учесть мнение общественности и получить отклики на проекты, в том числе замечания о коррупционных возможностях применения предлагаемых правовых норм. Посредством сайта может быть организовано взаимодействие всех участников процесса внесения и рассмотрения проектов правовых актов.

При рассмотрении результатов Всероссийского конкурса интернет-сайтов "Прозрачный муниципалитет. Нормотворческая деятельность", проведенного в 2011 г. Институтом муниципального управления (г. Обнинск, Калужская область) с участием других организаций, выяснилось, что требования Федерального закона от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ о размещении в сети Интернет проектов решений органов местного самоуправления пока не реализуются. Тому есть технические причины. Но не это главное. Проблема связана с привычкой к бумажной технологии работы, традиционной предрасположенностью к закрытости процессов принятия решений, чиновничьей заинтересованностью в голосовании без обсуждения <11>.

--------------------------------

<11> См.: Местное самоуправление. 2011. N 7. С. 2.

Очевидно, что изменения тут неизбежны, хотя потребуется еще немало времени и сил, чтобы перейти к современным прогрессивным методам работы, а значит, к успеху в борьбе с коррупцией.

Безусловно, позитивная тенденция - общение руководителей муниципалитетов с гражданами в сети Интернет. К концу 2011 г. свои блоги открыли примерно 80 глав городских округов и муниципальных районов, что составляет чуть больше 3% от их общего числа. Конечно, этого недостаточно, но важно, что их число постоянно растет <12>. Тематика блогов муниципальных руководителей разнообразна, основное внимание уделено жизнедеятельности соответствующего населенного пункта. Обратная связь дает возможность руководителям узнать мнение граждан о решениях, принимаемых муниципалитетом, их суждения о борьбе с коррупцией, информацию о проявлениях этого зла в работе учреждений и организаций, подведомственных органам местного самоуправления.

--------------------------------

<12> См.: Информационный бюллетень местного самоуправления. 2011. N 39. С. 46 - 47.

В заключение следует еще раз подчеркнуть, что только системная борьба с коррупцией с использованием всех средств - политических, правовых, организационных, морально-этических и других - поможет добиться нужного результата, конечно, при условии, что ни одно проявление этого зла не останется безнаказанным.
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ОТРАЖЕНИЕ ВОПРОСОВ ДОКУМЕНТИРОВАНИЯ УПРАВЛЕНЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ВЛАСТИ В РЕГИОНАЛЬНОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ

О.Б. ПОНОМАРЕВА, Т. В. АЛТУНИНА

В настоящее время в субъектах Российской Федерации формируется нормативная правовая база деятельности органов местного самоуправления, что предусматривает принятие на муниципальном уровне более 20 тыс. правовых актов. Это в первую очередь документы, регламентирующие деятельность представительных органов муниципальных образований и местных администраций, документы по решению вопросов местного значения, а также правовые акты, регламентирующие финансово-экономическую деятельность муниципального образования, градостроительство, благоустройство, общественный порядок и безопасность жизни, жилищный фонд и жилищно-коммунальное хозяйство, участие граждан в осуществлении местного самоуправления и иные вопросы. Следует отметить, что законодательство Белгородской области в определенной степени регламентирует вопросы документирования. Рассмотрению данной темы и посвящена настоящая статья.

Рассматривая региональную нормативную базу по документированию, необходимо отметить законы, отражающие суть данного вопроса, а именно Закон Белгородской области от 15.12.2008 N 252 "О регистре муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области", устанавливающий общие принципы организации и ведения регистра муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области. Муниципальные нормативные правовые акты подлежат включению в регистр муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области в целях их учета и систематизации.

Муниципальные правовые акты, являясь правовой формой управленческой деятельности в муниципальном управлении, занимают весомое место в системе нормативных правовых актов Российской Федерации, так как обеспечивают самостоятельное решение гражданами всех вопросов местного значения через избираемые ими органы или непосредственно исходя из интересов населения на основе закрепленных за органами самоуправления материальных и финансовых ресурсов. Областной закон и Порядок организации деятельности по ведению регистра муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области (утв. Распоряжением губернатора Белгородской области от 12.05.2009 N 217-р) не содержат определения понятия муниципального нормативного правового акта, ограничиваясь указанием видов правовых актов, подлежащих включению в регистр (решения представительного органа муниципального района; решения представительных органов поселений, расположенных на территории муниципального района; постановления главы администрации муниципального района; постановления глав администраций поселений, расположенных на территории муниципального района; постановления администрации муниципального района; постановления администраций поселений, расположенных на территории муниципального района; правовые акты, принятые на местном референдуме и т.п.) <1>. Закон лишь определяет, что понимается под регистром муниципальных нормативных правовых актов: "...база данных актуального состояния нормативных правовых актов муниципальных образований в Белгородской области, принятых населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления" (ст. 2).

--------------------------------

<1> Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" вводит понятие муниципального правового акта, означающее решение, принятое непосредственно населением муниципального образования по вопросам местного значения, либо решение, принятое органом местного самоуправления и (или) должностным лицом местного самоуправления по вопросам местного значения, по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, а также по иным вопросам, отнесенным уставом муниципального образования в соответствии с федеральными законами к полномочиям органов местного самоуправления и (или) должностных лиц местного самоуправления, документально оформленные, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, устанавливающие либо изменяющие общеобязательные правила или имеющие индивидуальный характер.

В соответствии с Законом включению в регистр подлежат действующие муниципальные нормативные правовые акты, принятые органами и должностными лицами местного самоуправления муниципальных образований в Белгородской области, а также оформленные в виде правовых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан) (п. 1 ст. 3). Обращается особое внимание на необходимость включения в регистр муниципальных нормативных правовых актов, признанных недействующими по решению суда, но не отмененных, а также не признанных утратившими силу. С присвоением самостоятельного регистрационного номера включаются в регистр муниципальные нормативные правовые акты, вносящие изменения (дополнения), приостанавливающие и (или) отменяющие (признающие утратившим силу).

Для включения в регистр муниципальный нормативный правовой акт должен содержать определенные сведения, перечень которых дан в ст. 4: 1) номер и дата государственной регистрации; 2) реквизиты (вид, наименование принявшего органа (должностного лица), дата принятия и подписания, номер и наименование); 3) сведения об источнике официального опубликования (обнародования); 4) текст; 5) дополнительные сведения (решения судов, информации прокуратуры, заключения органов государственной власти Белгородской области и другие документы о его противоречии действующему законодательству, уставу области и муниципального образования).

Перед включением муниципального нормативного правового акта в регистр закон обязывает проводить его юридическую экспертизу и оценку на соответствие требованиям юридической техники (в том числе на наличие необходимых реквизитов) (ст. 6). Юридическая экспертиза заключается в правовой оценке формы муниципального нормативного правового акта, его целей и задач, предмета правового регулирования, компетенции органа, принявшего акт, содержащихся в нем норм, порядка принятия, обнародования (опубликования) на предмет соответствия требованиям Конституции Российской Федерации, федерального и областного законодательства, уставу муниципального образования.

Закон устанавливает обязательность ведения регистра, как на бумажных носителях, так и в электронном виде на основе использования программных средств и методических рекомендаций, разработанных уполномоченным органом - в данном случае это Администрация губернатора Белгородской области.

В ст. 7 определен состав сведений о муниципальном нормативном правовом акте, которые могу быть предоставлены из регистра по запросу граждан, государственных органов, органов местного самоуправления, организаций и их должностных лиц: 1) сведения о включении в регистр; 2) номер и дата государственной регистрации; 3) реквизиты (вид муниципального нормативного правового акта, наименование принявшего органа (должностного лица), дата принятия и подписания, номер и наименование); 4) сведения об изменении, отмене (признании утратившим силу); 5) копия текста или фрагмента текста; 6) источник и дата официального опубликования (обнародования); 7) дополнительные сведения.

В Законе также изложены требования к запросу на получение сведений, содержащихся в регистре: 1) для граждан: фамилия, имя, отчество, адрес для направления ответа, номер контактного телефона, номер факса и (или) адрес электронной почты (при их наличии для направления ответа или уточнения содержания запроса; 2) для государственных органов, органов местного самоуправления, организаций и их должностных лиц: наименование органа или организации (должность, фамилия, имя, отчество должностного лица), от имени которого (которой) направлен запрос, его (ее) почтовый адрес и номер контактного телефона, номер факса и (или) адрес электронной почты (при их наличии) для направления ответа или уточнения содержания запроса; 3) информация о запрашиваемых сведениях, необходимая и достаточная для их поиска (вид, наименование, номер, дата принятия, принявший орган (должностное лицо)); 4) вид предоставления сведений (документальный или электронный).

Установлено, что губернатор Белгородской области (ст. 2) определяет уполномоченный орган по ведению регистра и архивного фонда муниципальных нормативных правовых актов и организацию его деятельности (Администрация губернатора Белгородской области).

Более детально правовые условия организации работы по ведению регистра развивает упомянутый ранее Порядок организации деятельности по ведению регистра муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области, (утв. Распоряжением губернатора Белгородской области от 12.05.2009 N 217-р). Он устанавливает порядок деятельности правительства Белгородской области, Администрации губернатора Белгородской области, а также порядок взаимодействия Администрации губернатора Белгородской области и органов местного самоуправления при ведении регистра муниципальных нормативных правовых актов Белгородской области.

Прежде всего уточняется порядок ведения регистра, который включает в себя: 1) формирование текстов нормативных правовых актов в электронном виде; 2) формирование реквизитов нормативного правового акта и заполнение полей карточек документа; 3) проведение юридической экспертизы нормативного правового акта; 4) обработку дополнительных сведений, формирование их текстов в электронном виде; 5) присвоение нормативному правовому акту номера государственной регистрации; 6) поддержание базы данных регистра в актуальном состоянии; 7) предоставление гражданам и организациям сведений, содержащихся в регистре.

Для включения муниципального нормативного правового акта в регистр глава администрации муниципального района должен представить: текст нормативного акта; справку об опубликовании (обнародовании) нормативного акта с указанием названия, номера и даты выпуска источника официального опубликования для муниципальных районов, городских округов; дата и место обнародования для городских и сельских поселений, а также дополнительные сведения.

В Порядке установлены сроки обобщения и представления этих документов - не реже одного раза в месяц в электронном виде, а также на бумажных носителях, удостоверенные оттиском печати органа местного самоуправления. Особое внимание уделено составу и требованиям к оформлению реквизитов нормативного правового акта: вид акта и наименование принявшего его органа, дата принятия (подписания) акта, его номер и название, а также реквизитам дополнительных сведений. В регистре содержится также информация о действии муниципального акта (действующий; недействующий; действие приостановлено; не вступил в силу; дата вступления в силу). Основой регистра в электронном виде является база данных, в документальном виде является архивный фонд.

Частично затрагивает вопросы документирования деятельности органов местного самоуправления Закон Белгородской области от 30.03.2005 N 177 (в ред. 04.06.2007) "Об особенностях организации местного самоуправления в Белгородской области". Так, ст. 6 указанного Закона целиком посвящена составу информации, обязательной в контракте для руководителя администрации муниципального района (городского округа). Контракт для руководителя администрации муниципального района должен содержать следующие условия:

1) указание об обязанности руководителя администрации по организации надлежащего исполнения администрацией отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами Белгородской области;

2) указание об обязанности руководителя администрации отчитываться перед уполномоченными органами государственной власти о ходе реализации отдельных государственных полномочий, переданных федеральными законами и законами Белгородской области, в порядке и на условиях, предусмотренных этими законами;

3) сведения об ответственности руководителя администрации за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих обязанностей при реализации администрацией отдельных государственных полномочий, установленной федеральными законами.

Большой раздел Закона раскрывает наименования органов местного самоуправления городских и сельских поселений в Белгородской области (ст. 3), что особенно важно при документировании деятельности муниципальных органов власти. Эти данные выполняют правовую функцию и необходимы для придания управленческому документу юридической силы. В соответствии с Законом представительные органы городских и сельских поселений Белгородской области должны иметь наименования:

- земское собрание сельского поселения;

- поселковое собрание городского поселения (поселка);

- городское собрание городского поселения (города).

Главы городских и сельских поселений именуются:

- глава сельского поселения;

- председатель поселкового (городского) собрания - для городских поселений, в которых глава муниципального образования исполняет полномочия председателя представительного органа муниципального образования;

- глава администрации - для городских поселений, в которых глава муниципального образования возглавляет местную администрацию.

Кроме того указаны наименования органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов в Белгородской области (ст. 4), в том числе:

1) представительных органов муниципальных районов и городских округов:

- муниципальный совет муниципального района;

- совет депутатов городского округа;

2) глав муниципальных районов и городских округов:

- председатель муниципального совета (совета депутатов) - для муниципальных районов (городских округов), в которых глава муниципального образования исполняет полномочия председателя представительного органа муниципального образования;

- глава администрации - для муниципальных районов (городских округов), в которых глава муниципального образования возглавляет местную администрацию. Что же касается наименования исполнительно-распорядительного органа городских и сельских поселений муниципальных районов и городских округов, то это - администрация соответствующего муниципального образования.

Более детальное регулирование этого вида правотворчества осуществляется уставами органов местного самоуправления.

Таким образом, в законодательстве Белгородской области содержатся обязательные для исполнения нормы, правила, требования к документированию различных направлений деятельности муниципальных образований, оформлению отдельных видов документов и их содержанию и структуре текста.
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В статье рассматриваются вопросы регулирования труда выборных должностных лиц местного самоуправления. Автор доказывает принципиальную неверность регулирования труда выборных должностных лиц местного самоуправления нормами трудового законодательства и, в частности, заключения с ними трудовых договоров. Он полагает, что их деятельность должна регулироваться отдельным актом федерального уровня.
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Как в теории, так и на практике вновь и вновь встают вопросы, связанные с регулированием труда выборных должностных лиц местного самоуправления. Как известно, Федеральный закон 2003 г. "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", исчерпывающим образом определив компетенцию органов государственной власти субъектов РФ по осуществлению правового регулирования организации местного самоуправления, не отнес к этим вопросам правовой статус депутата, выборного должностного лица местного самоуправления и не регламентировал в достаточном объеме его сам <1>. В результате депутаты и иные выборные должностные лица местного самоуправления оказались в определенном правовом вакууме.

--------------------------------

<1> См. об этом: Разъяснения Комитета Государственной Думы по местному самоуправлению // Государственная власть и местное самоуправление. 2007. N 11. С. 35.

Так, например, действующее трудовое и муниципальное законодательство не содержит однозначных ответов на вопрос о возможности или невозможности заключения с указанными выборными должностными лицами трудовых договоров. Практика же свидетельствует о том, что в муниципальных образованиях все эти вопросы решаются по-разному. В ряде случаев трудовой договор заключается с депутатами представительных органов муниципальных образований, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, но не заключается со всеми остальными выборными должностными лицами местного самоуправления, в том числе с главой муниципального образования. Вместе с тем встречаются и другие примеры. Автору приходилось видеть трудовой договор, подписанный между главой муниципального образования, избранным из состава представительного органа, как работником, и представительным органом как работодателем, причем за работодателя договор был подписан главой представительного органа, то есть тем же самым лицом (!).

Большинство специалистов придерживаются мнения, что отношения между муниципальным образованием и выборными должностными лицами не являются трудовыми и, следовательно, не опосредуются трудовым договором. Такая позиция, например, сформулирована в разъяснениях Комитета Государственной Думы по местному самоуправлению <2>. Исходя из того, что "в соответствии со статьей 56 ТК трудовой договор - это соглашение между работодателем и работником, в соответствии с которым работодатель обязуется предоставить работнику работу по обусловленной трудовой функции, обеспечить условия труда, предусмотренные трудовым законодательством и иными нормативными правовыми актами, содержащими нормы трудового права, коллективным договором, соглашениями, локальными нормативными актами и данным соглашением, своевременно и в полном размере выплачивать работнику заработную плату, а работник обязуется лично выполнять определенную этим соглашением трудовую функцию, соблюдать правила внутреннего трудового распорядка, действующие у данного работодателя", комитетом был сделан вывод, что "полномочия депутата не предполагают возникновения правоотношений "работник - работодатель", которые возникают при заключении трудового договора и регулируются нормами ТК. Соответственно, трудовой договор с депутатами представительного органа муниципального образования не заключается".

--------------------------------

<2> См.: Государственная власть и местное самоуправление. 2007. N 11.

В свое время председатель Комитета Государственной Думы по местному самоуправлению В.С. Мокрый в ответе председателю городской Думы г. Калуги А.Г. Иванову на аналогичный запрос также констатировал, что "согласно норме ст. 15 ТК РФ трудовые отношения - это отношения, основанные на соглашении между работником и работодателем о личном выполнении работником за плату трудовой функции (работы по определенной специальности, квалификации, должности), подчинении работника правилам внутреннего трудового распорядка при обеспечении работодателем условий труда, предусмотренных трудовым законодательством, коллективным договором, соглашениями, трудовым договором. В соответствии с ч. 2 ст. 130 Конституции РФ путем прямого волеизъявления, а также через выборные органы местного самоуправления гражданами осуществляется местное самоуправление. То есть функция, выполняемая депутатом представительного органа местного самоуправления, не является трудовой. Средства, выплачиваемые депутату, являются денежным содержанием, а не платой за выполнение конкретной работы. Кроме того, в деятельности депутата отсутствует и такой важный компонент трудовых отношений, как соглашения работника с работодателем - работодатель в данной ситуации отсутствует, а основанием для получения статуса депутата (равно как и денежного содержания и иных выплат) является избрание лица в установленном порядке депутатом представительного органа".

Наконец, Правовое управление аппарата Государственной Думы в своем письме от 28 июня 2007 г. <3> прямо указало, что "анализ положений Трудового кодекса позволяет сделать вывод о том, что осуществление полномочий депутата и выборного должностного лица местного самоуправления не является трудовыми отношениями. Полагаем, что в отдельных случаях, связанных с возникновением, осуществлением либо прекращением полномочий депутата или выборного должностного лица местного самоуправления, можно говорить лишь о применении норм Трудового кодекса либо иных норм права по аналогии".

--------------------------------

<3> Письмо Правового управления Государственной Думы от 28 июня 2007 г. N ВН2.2-1/2746.

Представляется, что вышеприведенные доводы справедливы не только по отношению к депутатам представительных органов муниципальных образований, но и ко всем выборным должностным лицам местного самоуправления. В подтверждение данного вывода можно обратиться к определению выборных должностных лиц местного самоуправления, содержащемуся в ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Выборное должностное лицо местного самоуправления - должностное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах. Таким образом, понятие "выборное должностное лицо местного самоуправления" является составной частью более широкого понятия "должностное лицо местного самоуправления". Должностное лицо местного самоуправления - выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления. С учетом того, что в этом определении между словами "выборное" и "заключившее контракт (трудовой договор)" стоит разделительный союз "либо", следует сделать вывод, что должностные лица местного самоуправления подразделяются на выборных и работающих на основе трудового договора (контракта), следовательно, с первыми ни трудовой договор, ни контракт не заключается.

Таким образом, как представляется, трудовой договор, в рамках действующего законодательства, не должен заключаться ни с главой муниципального образования, ни с депутатами представительного органа муниципального образования, в том числе и работающими на постоянной основе.

Вместе с тем нельзя не отметить, что в правовой доктрине эта позиция подвергается определенной критике. Так, А.А. Сергеев, комментируя вышеприведенные разъяснения, указал, что "подход, предполагающий распространение на указанных лиц норм трудового права лишь по аналогии, недопустим именно потому, что он ведет к неограниченной свободе усмотрения правоприменителя в толковании пределов такой аналогии" <4>. По его мнению, "отсутствие трудового договора лишает его трудового стажа, права на отпуск и иной отдых, комплекса гарантий и компенсаций, предусмотренных трудовым законодательством именно для лиц, работающих по трудовому договору" <5>.

--------------------------------

<4> Сергеев А.А. О трудовых правах выборных лиц местного самоуправления // Конституционное и муниципальное право. 2009. N 13. С. 25.

<5> Там же.

К схожему выводу приходят в своей работе И.В. Выдрин и А.Н. Кокотов, указывающие на то, что депутат и глава муниципального образования обладают правами и обязанностями, относящимися к сфере трудового права, поэтому вполне логично было бы распространять на них общий правовой статус муниципальных служащих с необходимыми изъятиями и дополнениями <6>.

--------------------------------

<6> Выдрин И.В., Кокотов А.Н. Муниципальное право России. М., 2000. С. 201.

Безусловно, логика в подобных предложениях есть. Дело в том, что в отсутствие федерального законодательства, регулирующего статус выборных должностных лиц местного самоуправления, многие вопросы их деятельности не находят отражения и в муниципальных правовых актах, в результате чего в муниципальной практике нередко возникают трудноразрешимые проблемы. При этом возможность применения трудового законодательства лишь по аналогии действительно вызывает сложности, указываемые А.А. Сергеевым. Однако является ли это достаточным основанием для возвращения выборных должностных лиц местного самоуправления, так сказать, в "лоно трудового права"? Как нам представляется, ответ на этот вопрос должен быть отрицательным.

В отечественной юридической науке уже в течение достаточно длительного времени высказываются предложения о формировании новой отрасли российского права - служебного, которое должно регулировать профессиональную деятельность публичных служащих и должностных лиц. В последние годы определенные подвижки в формировании служебного права наметились и в законодательстве.

В то же время данные предложения активно критикуются некоторыми учеными, как правило, специалистами в области трудового права. Так, в частности, Л.А. Чиканова, критикуя административно-правовую концепцию регулирования служебных отношений, пишет, что "анализ аргументов, высказанных в пользу регулирования служебных отношений исключительно нормами административного права, показал, что, как правило, в их основе лежат либо чисто идеологические обоснования, либо декларативные суждения" <7>.

--------------------------------

<7> Чиканова Л.А. Правовое регулирование служебных отношений на государственной гражданской службе: вопросы теории и практики // Журнал российского права. 2005. N 4. С. 63.

По этому поводу хотелось бы подчеркнуть, что необходимость формирования специального законодательства в отношении государственных и муниципальных служащих диктуется не какими-то "идеологическими" соображениями, а вполне конкретными предложениями, направленными на повышение эффективности государственного и муниципального управления и не реализуемыми в рамках трудового права из-за накладываемых этой отраслью ограничений <8>. Еще в большей степени, по нашему мнению, это касается статуса публичных должностных лиц, и в частности выборных должностных лиц местного самоуправления.

--------------------------------

<8> См. об этом более подробно: Чаннов С.Е. Административно-правовая модель регулирования служебных отношений в Российской Федерации: понятие и основные черты: Дис. ... д.ю.н. Саратов, 2010.

Суть проблемы здесь заключается в том, что многие нормы трудового законодательства неприменимы к выборным должностным лицам по сути, а не по каким-то идеологическим причинам. Возьмем самый простой и очевидный пример: главу муниципального образования. Признание его работником, чья деятельность регулируется трудовым законодательством, повлечет за собой необходимость заключения с ним трудового договора. Однако это тут же влечет за собой вопрос: а кто будет второй стороной данного трудового договора?

Тот же А.А. Сергеев, настаивая на необходимости заключения трудовых договоров с выборными должностными лицами, предлагает эту проблему решать следующим образом: "Работодателем для выборных лиц местного самоуправления является, безусловно, не население, а само муниципальное образование как субъект права. Кто именно уполномочен от лица этого работодателя подписать трудовой договор с работающим на постоянной основе депутатом или главой муниципального образования - должен определить устав муниципального образования или изданный на его основе иной муниципальный правовой акт" <9>.

--------------------------------

<9> Сергеев А.А. О трудовых правах выборных лиц местного самоуправления // Конституционное и муниципальное право. 2009. N 13. С. 25.

С тем, что работодателем для главы муниципального образования могло бы выступать муниципальное образование в целом, согласиться в принципе можно. А вот как быть с представителем работодателя? Отсылка к муниципальным правовым актам здесь ничего не дает, так как это приведет лишь к необходимости решать данный вопрос на уровне муниципального образования. Однако какое бы решение ни было принято по нему - оно, на наш взгляд, поставит под вопрос независимость главы муниципального образования. Связано это с тем, что трудовые правоотношения характеризуются "наличием в отношении между работником и работодателем элемента власти-подчинения. Работодатель обладает правом организовать трудовую деятельность работников по своему усмотрению, установить внутренний трудовой распорядок, а работник должен подчиняться требованиям работодателя и соблюдать действующий распорядок" <10>. При этом, согласно ТК РФ, представитель работодателя осуществляет в отношениях с работниками функции собственно работодателя, в том числе такие, как: вести коллективные переговоры и заключать коллективные договоры; поощрять работников за добросовестный эффективный труд; требовать от работников исполнения ими трудовых обязанностей и бережного отношения к имуществу работодателя и других работников, соблюдения правил внутреннего трудового распорядка; привлекать работников к дисциплинарной и материальной ответственности и др. Поэтому, безусловно, можно наделить полномочиями представителя работодателя в отношении главы муниципального образования главу представительного органа, председателя избирательной комиссии муниципального образования или иное должностное лицо, однако вряд ли глава муниципального образования, в отношении которого указанное лицо будет иметь право требовать исполнения трудовых обязанностей, а в случае невыполнения этого требования - привлекать к дисциплинарной ответственности, в принципе будет отвечать понятию "высшее должностное лицо муниципального образования".

--------------------------------

<10> См., напр.: Трудовое право России: Учебник. 3-е изд. / Отв. ред. Ю.П. Орловский, А.Ф. Нуртдинова. М.: КОНТРАКТ; ИНФРА-М, 2010.

Казалось бы, подобная проблема не возникает при заключении трудовых договоров с депутатами представительных органов муниципальных образований, работающими на постоянной (освобожденной) основе. Действительно, если работодателем здесь также признать муниципальное образование в целом, то представителем работодателя в трудовых договорах с ними вполне может выступать глава муниципального образования (либо как вариант - председатель представительного органа). Однако представляется, что и в данном случае заключение трудового договора между главой муниципального образования (главой представительного органа) и депутатами представительного органа не будет соответствовать природе возникающих между ними правоотношений.

В случае, если сторонами трудовых договоров, заключаемых в муниципальном образовании, будут выступать депутаты представительного органа, с одной стороны, и глава этого органа (в том числе и в случае, если эту должность замещает глава муниципального образования) - с другой, в представительном органе сложится та же характерная для трудовых отношений ситуация с подчинением депутатов главе этого органа. Однако глава представительного органа - это отнюдь не руководитель организации, и его полномочия в этом плане совсем иные. В соответствии с ч. 14 ст. 35 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" глава муниципального образования либо председатель представительного органа лишь осуществляют организацию деятельности этого органа, но не руководят. Представительный орган муниципального образования действует на коллегиальной основе, и его глава лишь primus inter pares (лат. - первый среди равных), в отличие, например, от главы местной администрации, который действительно выступает как единоначальный руководитель. Подчинение депутатов главе ставит под вопрос их независимость при осуществлении депутатской деятельности.

Заключение же трудового договора между депутатами представительного органа и главой муниципального образования, являющегося одновременно главой местной администрации, в еще большей степени противоречит потребностям муниципального управления, так как ставит их в служебную зависимость уже от главы иной ветви власти.

Выше мы продемонстрировали серьезные проблемы, которые неизбежно возникают при попытке заключить трудовой договор с выборными должностными лицами местного самоуправления. Однако эти проблемы стадией заключения трудового договора отнюдь не исчерпываются. Раздел III ТК РФ "Трудовой договор" содержит в себе нормы, посвященные заключению, изменению и расторжению трудового договора. Допустим, трудовой договор с главой муниципального образования все же был заключен (как уже отмечалось выше, на практике, к сожалению, такое встречается). Можно ли его изменить, например, переведя главу муниципального образования на другую работу? Ответ очевиден. Можно ли прекратить трудовой договор с главой муниципального образования, уволив его, например, за прогул или по результатам аттестации? Комментарии, как представляется, тоже излишни.

Примеров, когда трудовое законодательство объективно не может применяться к выборным должностным лицам местного самоуправления, можно привести и гораздо больше. Все вышеизложенные рассуждения были нами приведены лишь для того, чтобы продемонстрировать необходимость особого, публично-правового регулирования профессиональной деятельности определенных должностных лиц местного самоуправления.

Конечно, определенная сфера применения норм трудового законодательства применительно к выборным должностным лицам местного самоуправления существует. Так, главу муниципального образования, допустившего прогул, объективно нельзя уволить, однако в случае заключения с ним трудового договора можно было бы привлечь к дисциплинарной ответственности, объявив, например, выговор или замечание. Вместе с тем, как мы уже отмечали выше, это, на наш взгляд, противоречило бы его статусу высшего должностного лица муниципального образования, ставило бы под вопрос его независимость.

Таким образом, распространение на выборных должностных лиц местного самоуправления трудового законодательства и, в частности, заключение с ними трудовых договоров, как призывает А.А. Сергеев, с одной стороны, порождает ряд объективных сложностей, с другой - в ряде случаев противоречит потребностям муниципального управления.

Собственно говоря, сказанное касается не только выборных, но и вообще высших должностных лиц местного самоуправления. Так, именно в силу некритичного распространения норм трудового законодательства серьезные проблемы возникают в настоящее время у глав местных администраций, работающих на контрактной основе. Хотя такие главы местных администраций являются муниципальными служащими и принципиально применение к их деятельности норм трудового права видится допустимым, это применение, на наш взгляд, должно быть строго выборочным и осуществляться с учетом их особого правового статуса. Собственно, анализ норм как Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", так и Федерального закона "О муниципальной службе в Российской Федерации" свидетельствует, на наш взгляд, о попытке законодателя такое выборочное правовое регулирование обозначить. Это, в частности, проявляется в закреплении в ст. 37 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" очевидно исчерпывающего перечня оснований досрочного прекращения полномочий глав местных администраций, осуществляемых на основе контракта. Практика, однако, в ряде случаев пошла по пути распространения на указанных глав норм ТК РФ в полном объеме, в том числе в вопросе досрочного расторжения контрактов <11>. К сожалению, в 2009 г. эта позиция нашла поддержку у Верховного Суда Российской Федерации <12>, несмотря на явную юридическую неосновательность такого распространения <13>. В результате в последние годы суды, как правило, признают допустимость увольнения глав местных администраций по основаниям, установленным ТК РФ для расторжения трудового договора, в том числе по хорошо известной ст. 278 ТК РФ, предусматривающей возможность расторжения трудового договора с руководителем организации по немотивированному решению собственника либо иного лица, иными словами, без причин. В результате глава местной администрации, осуществляющий свои полномочия на основе контракта, оказался низведен с одного из высших должностных лиц муниципального образования до статуса работника, находящегося в служебной зависимости от представительного органа и главы муниципального образования.

--------------------------------

<11> Об этой проблеме мы уже писали ранее. См. более подробно: Чаннов С.Е. Актуальные проблемы расторжения контракта с главой местной администрации // Журнал российского права. 2009. N 5.

<12> См.: Обзор законодательства и судебной практики Верховного Суда Российской Федерации за четвертый квартал 2009 г. / Утв. Постановлением Президиума Верховного Суда РФ от 10.03.2010 (в ред. от 16.06.2010) // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2010. N 5.

<13> Критику позиции Верховного Суда Российской Федерации по данному вопросу см., в частности, в статье: Правдин Д.Г., Чаннов С.Е. Участие представительного органа муниципального образования в досрочном прекращении полномочий главы местной администрации // Практика муниципального управления. 2011. N 10. С. 66 - 75.

Таким образом, как нам представляется, нежелание законодателя распространять на выборных должностных лиц местного самоуправления нормы трудового законодательства в полном объеме, опосредовав это заключением с ними трудовых договоров, определяется отнюдь не его недоработкой или идеологическими соображениями, а вполне объективными причинами.

Это не значит, разумеется, что трудовое законодательство неприменимо к выборным должностным лицам (и тем более к главе местной администрации) полностью. Безусловно, многие вопросы, решенные в ТК РФ, могут без особых изменений использоваться и в их служебной деятельности. Это касается, например, отпусков; частично оплаты труда; многих гарантий и компенсаций; охраны труда и т.п. На сегодняшний момент это, собственно, и делается путем применения норм трудового права по аналогии.

В то же время, с нашей точки зрения, такое применение также является не более чем паллиативом. Потребность в комплексном регулировании профессиональной деятельности выборных должностных лиц местного самоуправления существует, и в этом мы полностью согласны с А.А. Сергеевым.

В принципе такое регулирование вполне может осуществляться самими муниципальными образованиями путем принятия муниципальных правовых актов, регулирующих указанные вопросы. Однако практика показывает, что в силу ряда объективных и субъективных причин (финансовая зависимость большинства муниципальных образований от органов государственной власти; отсутствие квалифицированных юристов; сложившаяся практика простого воспроизведения по многих вопросам норм федеральных и региональных актов в актах муниципальных) значительное количество муниципальных образований к этому не готовы. Поэтому на данном этапе было бы желательным принятие на федеральном уровне нормативного акта (или системы актов), решающего данную проблему.

Надо сказать, что попытки принятия такого документа уже имели место. Федеральный закон, подготавливавшийся в 90-х годах прошлого века по этому вопросу, назывался "Об основах статуса выборного лица местного самоуправления в Российской Федерации" и изначально замышлялся как рамочный закон, в соответствии с которым субъекты РФ должны были принять свои нормативные акты. Законопроект предусматривал установление федеральных гарантий и ограничений, обусловленных спецификой деятельности выборных лиц местного самоуправления, излагал особенности правового регулирования этих лиц в зависимости от осуществления ими своих полномочий на постоянной или непостоянной основе. Главная цель, которую он преследовал, заключалась в упорядочении работы членов представительных органов местного самоуправления, придании их деятельности четкого правового смысла. Однако Закон так и не был издан, хотя для этого было затрачено немало времени, сил и средств <14>.

--------------------------------

<14> См. об этом: Васильев В.И. О полноте статуса муниципального выборного лица // Журнал российского права. 2005. N 12.

Представляется, что и в настоящее время потребность принятия такого законодательного акта не исчезла, хотя при его разработке, разумеется, должны быть учтены допущенные ранее ошибки. Данный законодательный акт, исходя из сферы своего применения и методов регулирования, должен, по нашему мнению, относиться не к трудовому, а к служебному законодательству.

В то же время это не значит, что использование трудового права применительно к регулированию профессиональной служебной деятельности выборных должностных лиц местного самоуправления должно быть полностью отвергнуто. Как мы уже отмечали ранее, допустимым путем формирования отдельных институтов служебного права может быть использование правовых конструкций, оправдавших себя в праве трудовом. Поэтому и при разработке закона, посвященного регулированию деятельности выборных должностных лиц местного самоуправления, в него могут быть включены (с некоторой переработкой или без таковой) и некоторые положения ТК РФ, не противоречащие потребностям публичного права.

"Семейное и жилищное право", 2012, N 3

РЕАЛИЗАЦИЯ ПОЛНОМОЧИЙ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЕ: ЖИЛИЩНЫЙ АСПЕКТ (НА ПРИМЕРЕ РОСТОВСКОЙ ОБЛАСТИ)
Л.Г. БЕРЛЯВСКИЙ, Е.В. ЗОРИНА

Берлявский Л.Г., профессор кафедры конституционного и муниципального права Ростовского государственного экономического университета "РИНХ", доктор исторических наук, кандидат юридических наук;

Зорина Е.В., юрисконсульт Администрации города Шахты Ростовской области.

Рассмотрены вопросы правового регулирования полномочий органов местного самоуправления по оказанию социальной помощи гражданам, проживающим в ветхом жилье. Автор высказывает предложения по законодательному урегулированию указанной проблемы, что подтверждает проведенный анализ законодательства и судебной практики.
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Актуальность изучения полномочий органов местного самоуправления в социальной сфере обусловлена необходимостью теоретического осмысления нормативной правовой базы, являющейся основой регулирования вопросов, связанных с предоставлением на местном уровне социальной помощи гражданам, проживающим в ветхом жилье, а также проведения анализа практической деятельности органов местного самоуправления по обеспечению указанных лиц жильем.

Обеспечение комфортных, безопасных условий проживания является одним из основных направлений деятельности как государственных, так и муниципальных органов, что, безусловно, соотносится с конституционным пониманием социального государства в России. По состоянию на 2011 г. уже ликвидированы ветхие и аварийные жилые дома общей площадью 513,9 тыс. кв. метров, из них переселено более 35 185 семей <1>, вместе с тем количество ветхого жилья в России постоянно растет. В настоящее время более четверти россиян проживают в ветхом и аварийном жилом фонде <2>.

--------------------------------

<1> См.: Постановление Правительства РФ от 17 декабря 2010 г. N 1050 "О Федеральной целевой программе "Жилище" на 2011 - 2015 годы" (в посл. ред. Постановления Правительства РФ от 27 декабря 2011 г. N 1161) // Собрание законодательства РФ. 2011. N 5. Ст. 739.

<2> См.: Интервью с Еленой Вторыгиной, депутатом Государственной Думы, членом Комитета по делам женщин, детей и молодежи // Жилищное право. 2010. N 3. С. 1.

Как неоднократно отмечалось в юридической литературе, конституционные и иные гарантии прав граждан в социальной сфере должны быть достаточно высоки и обеспечены в первую очередь <3>. В частности, данную позицию разделяют П.А. Михайлюк <4>, А.В. Сигарев <5> и другие.

--------------------------------

<3> См.: Чеснокова М.Д. Правовой мониторинг в социальной сфере // Журнал российского права. 2009. N 4. С. 20 - 35.

<4> См.: Михайлюк П.А. Приоритетные направления совершенствования социальной защиты сотрудников в органах внутренних дел // Административное и муниципальное право. 2011. N 2. С. 46 - 51.

<5> См.: Сигарев А.В. Социальное государство как конституционно-правовая проблема // Государственная власть и местное самоуправление. 2009. N 12. С. 10 - 12.

Конституционная характеристика Российского государства как социального предполагает осуществление таких функций, как создание условий для осуществления права на жилище, предоставление жилья бесплатно или за доступную плату малоимущим, иным указанным в законе гражданам. В соответствии со ст. 40 Конституции Российской Федерации они возложены на органы публичной власти всех уровней <6>.

--------------------------------

<6> См.: Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.) (в посл. ред. от 30 декабря 2008 г. N 6-ФКЗ, от 30 декабря 2008 г. N 7-ФКЗ) // Собрание законодательства РФ. 2009. N 4. Ст. 445.

Жилищный кодекс Российской Федерации, являясь базовым в системе актов жилищного законодательства, определил, что со стороны органов государственной власти (на федеральном и региональном уровнях) и органов местного самоуправления должны быть обеспечены условия для осуществления права граждан на жилище (ст. 1) <7>. Исходя из основных начал и принципов жилищного законодательства, право на жилище относится к основным правам человека и заключается прежде всего в оказании содействия гражданам в улучшении их жилищных условий <8>. Безусловно, к подобной категории граждан можно отнести и лиц, проживающих в ветхом и аварийном жилье.

--------------------------------

<7> См.: Жилищный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 188-ФЗ (в посл. ред. от 7 декабря 2011 г. N 123-ФЗ) // Российская газета. N 1. 2005. 12 янв.

<8> См.: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 2 июля 2009 г. N 14 "О некоторых вопросах, возникших в судебной практике при применении Жилищного кодекса Российской Федерации" // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2009. N 9.

Стоит заметить, что среди ученых-юристов отсутствует единое мнение по поводу соотношения понятий "ветхость" и "аварийность" жилищного фонда: одни зачастую отождествляют их, указывая, что "ветхим и аварийным жилое помещение становится, когда дом подлежит сносу в случае признания его непригодным для проживания" <9>, другие же, напротив, считают необходимым различать данные понятия, мотивируя подобную позицию принципиально разной правовой природой понятий аварийного жилья и ветхого жилья <10>. Последняя позиция представляется более правильной и, что немаловажно, соотносится с позицией Верховного Суда Российской Федерации, который еще в 2002 г. указал, что "понятия "ветхость жилого помещения", "аварийное состояние дома" и "дом, грозящий обвалом" имеют различное правовое содержание" <11>. В связи с этим считаем необходимым четко разграничивать понятие "аварийность", которое в законодательном смысле понимается как состояние крайней степени непригодности для проживания (грозит обрушением и представляет угрозу жизни для проживающих граждан), и понятие "ветхость", под которым понимается неудовлетворительное состояние жилищного фонда, ставшего таковым в результате ведения горных работ на ликвидируемых угольных (сланцевых) шахтах.

--------------------------------

<9> Матиящук С.В. Некоторые проблемы расселения граждан из ветхого и аварийного жилья // Жилищное право. 2009. N 5.

<10> См.: Панин А.Н. Комментарий к Федеральному закону от 21 июля 2007 г. N 185-ФЗ "О фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства" / Под ред. Е.А. Каменевой.

<11> Определение СК по гражданским делам Верховного Суда РФ от 7 мая 2002 г. N 46-В01-9. Суд отменил принятые ранее по делу судебные решения и направил дело о предоставлении жилой площади на новое рассмотрение, поскольку суду следует конкретно указать в резолютивной части решения размер предоставляемой истцам жилой площади, а также установить, не нарушались ли предоставлением истцам жилья вне очереди интересы других очередников на получение жилой площади по договору найма.

Системный анализ жилищного законодательства свидетельствует о том, что Жилищный кодекс Российской Федерации не содержит понятия ветхости жилого помещения, в связи с чем не предусматривает наступления правовых последствий в форме предоставления каких-либо гарантий лицам, проживающим в ветхом жилье. Понятие "аварийность" в Жилищном кодексе Российской Федерации также отсутствует, вместе с тем правовой режим ст. 57 Жилищного кодекса Российской Федерации устанавливает, что гражданам, жилые помещения которых признаны в установленном порядке непригодными для проживания и ремонту или реконструкции не подлежат, вне очереди предоставляются жилые помещения, однако данная норма имеет отношение к жилым помещениям, признанным "непригодными для проживания". Факт "непригодности" в неразрывной связи с фактом "аварийности" в силу легального толкования бланкетной нормы ст. 57 Жилищного кодекса Российской Федерации, а также Постановления Правительства Российской Федерации от 28 января 2006 г. N 47 "Об утверждении Положения о признании помещения жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу или реконструкции" <12> правомочна устанавливать только межведомственная комиссия, созданная при исполнительном органе федерального, регионального или местного уровней власти, при этом разрешение вопроса о признании жилья ветхим находится вне ее компетенции. Таким образом, Жилищным кодексом Российской Федерации проблема ветхого жилья проигнорирована и с правовой точки зрения никаким образом не урегулирована. Как справедливо замечает председатель Комитета Государственной Думы по вопросам местного самоуправления доктор юридических наук В.С. Мокрый, решение перечисленных проблем требует внесения изменений в ряд федеральных законов, в том числе в законодательство о местном самоуправлении <13>.

--------------------------------

<12> См.: Постановление Правительства РФ от 28 января 2006 г. N 47 "Об утверждении Положения о признании помещения жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу или реконструкции" (в ред. Постановления Правительства РФ от 2 августа 2007 г. N 494) // Собрание законодательства РФ. 2006. N 6. Ст. 702; 2007. Ст. 4152.

<13> См.: Мокрый В.С. О практике применения Жилищного кодекса РФ и законопроектов, предлагаемых в его развитие, для реализации полномочий органов местного самоуправления в сфере жилищно-коммунального комплекса // Государственная власть и местное самоуправление. 2006. N 5. С. 26 - 27.

Данные обстоятельства дают основания полагать об объективной необходимости внесения изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <14> и Жилищный кодекс Российской Федерации.

--------------------------------

<14> См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (в посл. ред. Федерального закона от 6 декабря 2011 г. N 411) // Собрание законодательства РФ. 2003. N 40. Ст. 3822; 2011. N 50. Ст. 7353.

В настоящее же время категории граждан, подлежащих переселению из ветхого жилья, а также порядок предоставления им мер социальной поддержки определяются всего одним правовым актом - Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428 "О порядке предоставления межбюджетных трансфертов на реализацию программ местного развития и обеспечение занятости для шахтерских городов и поселков" <15>.

--------------------------------

<15> См.: Постановление Правительства РФ от 13 июля 2005 г. N 428 "О порядке предоставления межбюджетных трансфертов на реализацию программ местного развития и обеспечение занятости для шахтерских городов и поселков" (в посл. ред. Постановления Правительства РФ от 27 января 2009 г. N 36) // Собрание законодательства РФ. 2005. N 29. Ст. 3068.

К наиболее спорным вопросам в деятельности муниципалитетов по предоставлению социальных гарантий лицам, проживающим в ветхом жилье, относятся определение перечня полномочий органов местного самоуправления в данной области, а также субъектного состава лиц - получателей социальной поддержки. Согласно Постановлению Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428 межбюджетные трансферты как форма социальной поддержки предоставляются местным бюджетам шахтерских городов и поселков. Межбюджетные трансферты направляются на финансовое обеспечение реализации мероприятий по сносу ветхого жилищного фонда и содействию гражданам, переселяемым из ветхого жилья, в приобретении (строительстве) жилья взамен сносимого. Содействие переселяемым из ветхого жилья гражданам в приобретении (строительстве) жилья взамен сносимого осуществляется в форме предоставления социальных выплат. Социальные выплаты предоставляются на основании составленных на день принятия решения о ликвидации организации угольной промышленности и ежегодно уточняемых списков граждан, подлежащих переселению, утвержденных органами местного самоуправления поселков и согласованных с Министерством энергетики Российской Федерации.

Из системного анализа норм указанного Постановления следует, что роль органов местного самоуправления в переселении граждан из ветхого жилья, ставшего непригодным в результате ведения горных работ, должна сводиться исключительно к составлению и ежегодному уточнению списков граждан, подлежащих переселению, а также к заключению договоров на получение социальной выплаты с гражданами, указанными в списках и согласованными с Министерством энергетики Российской Федерации. На наш взгляд, органам местного самоуправления законодателем отведена довольно скромная роль, поскольку, как справедливо замечает Д.А. Полещенко, именно муниципалитеты выступают гарантом социального благополучия граждан <16>, но, как ни парадоксально, осуществление даже подобных полномочий на практике вызывает затруднения.

--------------------------------

<16> См.: Полещенко Д.А. Государственная власть и местное самоуправление в Российской империи и Российской Федерации // Журнал российского права. 2010. N 11. С. 100 - 108.

Фактически нерешенным остается вопрос о деятельности органов местного самоуправления по уточнению списков граждан, подлежащих переселению. Согласно Постановлению Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428 муниципалитеты обязаны ежегодно уточнять списки граждан, проживающих в ветхом жилье, но при этом законодателем не определены ни порядок осуществления данных действий, ни основания, по которым те или иные граждане должны быть включены или, напротив, исключены из списков на переселение. Видится целесообразным, что решение подобной проблемы должны осуществлять сами органы местного самоуправления, однако же на данный момент ни одним муниципалитетом, на территории которого расположено ветхое жилье, каких-либо правовых актов по данному поводу издано не было. Подобное положение дел вызвано тем, что ни Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", ни Постановление Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428 не предусматривают каких-либо прав муниципалитетов в части самостоятельного решения вопросов ветхого жилья в рамках предоставленных полномочий, что, на наш взгляд, не совсем верно. Получается, что, с одной стороны, органы местного самоуправления не могут выходить за рамки предоставленных им полномочий в области ветхого жилья, а с другой - на федеральном и региональном уровнях к данным вопросам органы публичной власти относятся юридически безразлично, что в конечном итоге порождает определенный "правовой вакуум".

В связи с этим представляется целесообразным закрепить за органами местного самоуправления полномочия по определению порядка уточнения списков, а также перечня конкретных обстоятельств, позволяющих органам местного самоуправления вносить уточнения в списки. Бесспорно, к подобным обстоятельствам могут быть отнесены такие юридические факты, как смерть лиц, включенных в списки, и рождение детей у лиц, проживающих в ветхом жилье и включенных в списки. Учитывая, что социальные выплаты как форма социальной поддержки предоставляются на основании составленных на день принятия решения о ликвидации организации угольной промышленности и ежегодно уточняемых списков граждан, считаем допустимым согласиться с тем, что, если в судебном порядке будет установлен факт проживания лица, которое по каким-либо причинам не было включено в списки на переселение, но фактически проживало в ветхом жилье на момент признания его таковым, данное обстоятельство может быть расценено как безусловное основание для внесения изменения в списки на переселение.

Стоит заметить, что позиция судебных органов по данному вопросу при рассмотрении данной категории дел далеко не однозначна. К примеру, суды принимали решения об обязании органов местного самоуправления включить граждан, фактически не проживающих в ветхом жилье на момент принятия решения о ликвидации организации угольной промышленности, в списки на переселение (Определение Ростовского областного суда по гражданскому делу N 33-11771 от 29 августа 2011 г. <17>), а в последующем по таким же делам, при наличии аналогичных обстоятельств, - об отказе в удовлетворении заявленных требований (Определение Ростовского областного суда по делу N 33-12173 от 5 сентября 2011 г. <18>).

--------------------------------

<17> См.: Определение Ростовского областного суда по делу N 33-11771 от 29 августа 2011 г. Ростовского областного суда // Текущий архив Администрации г. Шахты.

<18> См.: дело N 33-12173 от 5 сентября 2011 г. Ростовского областного суда // Государственная автоматизированная система Российской Федерации "Правосудие". URL: http:// oblsud.ros.sudrf.ru/ modules.php?name= bsr&op= show_text&srv_num- 1&id-61400001109081310207961001200806 (дата обращения: 5 апреля 2011 г.).

Подобные обстоятельства связаны с тем, что, с одной стороны, правительственное Постановление не содержит обязательных критериев в отношении момента начала проживания в ветхом жилье. С другой стороны, в силу легального толкования норм правительственного Постановления правовые акты, регулирующие вопросы переселения граждан из ветхого жилья, не распространяют свое действие на правоотношения с лицами, которые не проживали в жилом помещении или стали собственниками после утверждения списков граждан, подлежащих переселению. Во избежание двусмысленности толкования законодательства и ликвидации правовых пробелов считаем необходимым дополнить правительственное Постановление, указав, что предоставление социальных выплат и переселение граждан из ветхого жилья связаны с деятельностью угольных предприятий и промышленности, следствием чего явилось приведение жилых помещений в ветхое состояние, в связи с чем право на включение в списки на переселение и предоставление социальной выплаты является способом защиты жилищных прав граждан, проживающих в домах на момент признания их ветхими. Подобное правовое решение представляется чрезвычайно важным и заслуживающим внимания. В то же время логично возникает вопрос: что делать с теми, кто был вселен в ветхое жилье после момента признания его таковым?

Бесспорно, критерий "непроживания" в ветхом жилье в период, когда формировались списки на переселение, не должен выступать основанием для отказа в предоставлении социальной помощи, однако же форма социальной поддержки лицам, проживающим в ветхом жилье, в зависимости от момента вселения, на наш взгляд, должна иметь различную правовую природу. К примеру, тем, кто проживал в ветхом жилье на момент признания его таковым и был включен в списки, предоставляются социальные выплаты, носящие строго определенный адресный характер, а тем, кто включен в списки не был, должны быть предоставлены меры социальной помощи, имеющие обезличенный, компенсационный характер.

Для первых меры социальной поддержки будут заключаться в предоставлении социальных выплат в правовом режиме норм Постановления Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428, для последних - в предоставлении компенсационных выплат после осуществления мероприятий по сносу ветхого дома в порядке, предусмотренном ст. 1064, 1069 Гражданского кодекса Российской Федерации <19> (в отношении собственников), либо в предоставлении иного благоустроенного жилья по договору социального найма в порядке, предусмотренном ст. 86 Жилищного кодекса Российской Федерации (в отношении нанимателей). Стоит заметить, по данному вопросу также высказался Конституционный Суд Российской Федерации, указав, что защита гражданином своих прав в связи с причинением вреда его жилью в результате ведения горных работ на ликвидируемых угольных (сланцевых) шахтах возможна не только в рамках, установленных Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 июля 2005 г. N 428 <20>. В связи с этим подобная правовая концепция наиболее полно и всесторонне отвечает требованиям действующего законодательства, однако до настоящего времени не нашла отражения ни в одном правовом акте.

--------------------------------

<19> См.: Гражданский кодекс Российской Федерации (часть вторая) от 26 января 1996 г. N 14-ФЗ (в посл. ред. Федерального закона от 30 ноября 2011 г. N 14-ФЗ) // Собрание законодательства РФ. 1996. N 5. Ст. 410; Российская газета. 6 февраля 1996 N 23, 7 февраля 1996 N 24, 8 февраля 1996 N 25, 10 февраля 1996 N 27.

<20> См.: Определение Конституционного Суда РФ от 7 февраля 2008 г. N 266-О-О "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Осауленко Виктора Григорьевича на нарушение его конституционных прав пунктами 10, 11 и абзацем вторым пункта 13 Правил предоставления субвенций на реализацию программ местного развития и обеспечение занятости для шахтерских городов и поселков".

Таким образом, в настоящее время вопросы переселения граждан из ветхого жилья недостаточно урегулированы нормами муниципального и смежных с ним отраслей права, а решение перечисленных проблем требует внесения изменений в законодательство о местном самоуправлении и другие законодательные акты.

Во-первых, на данном этапе становления в России социального государства возможно и необходимо дополнить ст. 14, 15, 16 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", законодательно закрепив, что решение вопросов в сфере ветхого жилья в установленном порядке отнесено к вопросам местного значения.

Во-вторых, считаем целесообразным внести изменения в ст. 14 Жилищного кодекса Российской Федерации, указав, что к полномочиям органов местного самоуправления в жилищной сфере относятся в том числе полномочия по оказанию содействия в переселении граждан из ветхого жилья в случаях и порядке, определенных законом.

В-третьих, полагаем необходимым в обязательном порядке на законодательном уровне закрепить понятие "ветхое жилье", определив его как "неудовлетворительное состояние жилищного фонда, ставшего таковым в результате ведения горных работ на ликвидируемых угольных (сланцевых) шахтах".
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ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В СФЕРЕ ИНФОРМАТИЗАЦИИ

Е.А. ИЛЮХИНА

зав. кафедрой государственных и уголовно-правовых дисциплин НОУ ВПО МОИУП, кандидат юридических наук, доцент.

В Российской Федерации одна из форм народовластия обеспечивается через деятельность органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения. В юридическом понимании эта деятельность основана на полномочиях органов местного самоуправления, к которым относятся закрепленные нормами муниципального права за органами местного самоуправления права и обязанности, необходимые для осуществления задач и функций на территории муниципального образования. Деятельность органов местного самоуправления обеспечивается на основе различного рода информации.

Количество нормативно-правовых актов, которые регулируют отношения, связанные с информацией в различных сферах жизни общества, по некоторым подсчетам, превышает 500. Эффективная работа государственных и муниципальных органов зависит от качества информации и ее правового регулирования. Поэтому в настоящее время весьма актуален анализ законодательства, регулирующего информационные правоотношения в процессе реализации органами местного самоуправления своих полномочий, способы защиты и доступа к информации, а также ответственность за нарушения в сфере информации.

К наиболее важным принципам, отражающим особенности информационных отношений, относятся такие, как свобода поиска, получения, передачи, производства и распространения информации любым законным способом; открытость информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления и свободный доступ к такой информации, кроме случаев, установленных федеральными законами; неприкосновенность частной жизни, недопустимость сбора, хранения, использования и распространения информации о частной жизни лица без его согласия. Особенность данных принципов правового регулирования, на наш взгляд, объясняется тем, что они затрагивают конституционные права граждан. Поэтому государство на законодательном уровне обязано гарантировать их соблюдение с учетом установленных принципов регулирования <1>.

--------------------------------

<1> Об информации, информационных технологиях и о защите информации: Федеральный закон N 149-ФЗ от 27 июля 2006 г. Ст. 3.

Информация может являться объектом публичных, в т.ч. муниципальных, правоотношений. Соответственно, обладателем такой информации будет муниципальное образование. Как обладатель информации орган местного самоуправления вправе разрешать или ограничивать доступ к информации; использовать информацию, в т.ч. распространять ее, по своему усмотрению; защищать установленными законом способами свои права в случае незаконного получения информации или ее незаконного использования иными лицами; осуществлять иные действия с информацией или разрешать осуществление таких действий <2>.

--------------------------------

<2> Там же. Ст. 6.

Участники правоотношений, как граждане, так и юридические лица, имеют право получать интересующую их информацию в органах местного самоуправления. Законом устанавливаются случаи, когда недопустимо ограничение доступа к информации, обладателем которой является муниципальный орган. Так, не может быть ограничен доступ к нормативным правовым актам, затрагивающим права, свободы и обязанности человека и гражданина, а также устанавливающим правовое положение организаций и полномочия органов местного самоуправления, информацию о состоянии окружающей среды и др.

Ограничение доступа к информации устанавливается федеральными законами в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Обязательным для органов местного самоуправления является соблюдение конфиденциальности информации, доступ к которой ограничен. Федеральными законами устанавливаются условия отнесения информации к сведениям, составляющим коммерческую тайну, служебную тайну и иную тайну, обязательность соблюдения конфиденциальности такой информации, а также ответственность за ее разглашение.

В рамках деятельности органов местного самоуправления при реализации возложенных на них полномочий муниципальные служащие и иные работники получают информацию, которая подлежит защите и не должна разглашаться. Такого рода информация образует государственную тайну, коммерческую тайну, иную профессиональную тайну (например, тайну усыновления). Информация, полученная гражданами (физическими лицами) при исполнении ими профессиональных обязанностей или организациями при осуществлении ими определенных видов деятельности (профессиональная тайна), подлежит защите в случаях, если на эти лица федеральными законами возложены обязанности по соблюдению конфиденциальности такой информации. Закон не исключает предоставления подобной информации. Однако информация, составляющая профессиональную тайну, может быть предоставлена третьим лицам в соответствии с федеральными законами и (или) по решению суда.

Органы местного самоуправления обладают как общими полномочиями (разработка и реализация целевых программ применения информационных технологий, создание информационных систем и др.), так и специальными полномочиями в области информации. Так, защита персональных данных лица осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2006 г. N 152-ФЗ "О персональных данных". Указанным Законом регулируются отношения, связанные с обработкой персональных данных, осуществляемой органами местного самоуправления, а также не входящими в систему органов местного самоуправления муниципальными органами (например, избирательные комиссии). Под персональными данными понимается любая информация, относящаяся к физическому лицу <3>. Поскольку муниципальные органы создают в пределах своих полномочий муниципальные информационные системы персональных данных, то Закон устанавливает особенности обработки персональных данных в таких информационных системах. Права и свободы человека и гражданина не могут быть ограничены по мотивам, связанным с использованием различных способов обработки персональных данных. Не допускается использование оскорбляющих чувства граждан или унижающих человеческое достоинство способов обозначения принадлежности персональных данных. Органы местного самоуправления или муниципальные органы при обработке персональных данных обязаны принимать необходимые организационные и технические меры для защиты персональных данных от неправомерного или случайного доступа к ним, уничтожения, изменения, блокирования, копирования, распространения персональных данных, а также от иных неправомерных действий.

--------------------------------

<3> О персональных данных: Федеральный закон N 152-ФЗ от 27 июля 2006 г. Ст. 3.

Органы местного самоуправления обладают специальными полномочиями в области документирования информации и архивного дела. Так, согласно Федеральному закону от 29 декабря 1994 г. N 77-ФЗ "Об обязательном экземпляре документов" органы местного самоуправления могут определять с учетом своих потребностей виды документов, входящих в состав обязательного экземпляра муниципального образования <4>. Органы местного самоуправления муниципального района и городского округа обязаны создавать архивы для хранения, комплектования, учета и использования образовавшихся в процессе их деятельности архивных документов. Речь идет о полномочиях в области архивного дела.

--------------------------------

<4> Там же.

Согласно Федеральному закону от 22 октября 2004 г. N 125-ФЗ "Об архивном деле в Российской Федерации" управление архивным делом в муниципальных образованиях осуществляют органы местного самоуправления.

При этом они обязаны обеспечивать финансовые, материально-технические и иные условия, необходимые для комплектования, хранения, учета и использования архивных документов, предоставлять создаваемым ими архивам здания и (или) помещения, отвечающие нормативным требованиям хранения архивных документов и условиям труда работников архивов.

Владельцем архивных документов муниципального архива является орган местного самоуправления, осуществляющий владение и пользование архивными документами и реализующий полномочия по распоряжению ими в пределах, установленных законом или договором. К полномочиям муниципального образования в области архивного дела Федеральным законом отнесено хранение, комплектование, учет и использование архивных документов и архивных фондов органов местного самоуправления, муниципальных архивов, музеев, библиотек, архивных фондов муниципальных организаций <5>. При этом орган местного самоуправления муниципального района, городского округа может наделяться отдельными государственными полномочиями по хранению, комплектованию, учету и использованию архивных документов, относящихся к государственной собственности и находящихся на территории муниципального образования.

--------------------------------

<5> Об архивном деле в Российской Федерации: Федеральный закон 
N 125-ФЗ от 22 октября 2004 г. Ст. 4.

Законом устанавливаются некоторые особенности правового положения архивных документов, находящихся в собственности муниципальных образований. Так, в случае приватизации муниципальных предприятий образовавшиеся в процессе их деятельности архивные документы, в т.ч. документы по личному составу, остаются в муниципальной собственности.

Специальные полномочия предусмотрены в области средств массовой информации. Органы местного самоуправления могут выступать учредителями печатных средств массовой информации. Печатное средство массовой информации создается для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения, доведения до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации <6>.

--------------------------------

<6> О средствах массовой информации: Закон РФ N 2124-1 от 27 декабря 1991 г. Ст. 7.

Российское законодательство гарантирует право на получение информации о деятельности органов местного самоуправления. Выбор того или иного способа доступа к информации зависит от реальных технических возможностей муниципального образования, а также от существующих местных исторических, культурных и иных традиций. Тот факт, что на территории муниципального образования проживают люди разных поколений (возрастных категорий), различного образовательного уровня и навыков владения современными средствами коммуникаций, может определять форму предоставления информации о деятельности органов местного самоуправления. В связи с этим обстоятельством информация о деятельности органов местного самоуправления может предоставляться в устной форме и в виде документированной информации, в т.ч. в виде электронного документа <7>.

--------------------------------

<7> Конституция Российской Федерации. Ст. 29; Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления: Федеральный закон N 8-ФЗ от 9 февраля 2009 г. Ст. 7.

Для обеспечения доступа к информации органы местного самоуправления определяют соответствующие структурные подразделения или уполномоченных должностных лиц. На муниципальном уровне должны быть установлены права и обязанности указанных подразделений и должностных лиц (регламенты), порядок предоставления информации о деятельности органов местного самоуправления по запросу.

Для эффективного выполнения полномочий, связанных с получением информации, государство обеспечивает защиту права на доступ к информации о деятельности органов местного самоуправления. В случае невыполнения или ненадлежащего выполнения полномочий на органы местного самоуправления возлагается ответственность. Гражданско-правовая ответственность наступает, если в результате неправомерного отказа в доступе к информации, несвоевременного ее предоставления либо предоставления заведомо недостоверной или не соответствующей содержанию запроса информации пользователю информацией были причинены убытки. Защита прав юридических и физических лиц может осуществляться в административно-правовом и уголовно-правовом порядке <8>.

--------------------------------
<8> Кодекс РФ об административных правонарушениях N 195-ФЗ от 30 декабря 2001 г. Ст. 5.39, ст. 13.28; Уголовный кодекс РФ N 63-ФЗ от 13 июня 1996 г. Ст. 140, ст. 287.
Для предотвращения совершения правонарушений в сфере информации необходимо своевременно выявлять недобросовестные действия должностных лиц местного самоуправления и муниципальных служащих путем установления контроля и надзора. Контроль должны осуществлять руководители органов местного самоуправления согласно определенной процедуре. Для этого на муниципальном уровне разрабатывается и утверждается специальный нормативно-правовой акт, регулирующий порядок осуществления контроля за деятельностью органов местной власти.

Проведенный анализ позволяет сделать вывод о том, что деятельность органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения реализуется через сферу информационных отношений, которые обеспечивают связь между данными органами власти и населением. Поэтому эффективность муниципальной деятельности как показатель качества жизни населения муниципального образования напрямую зависит от принятия нормативно-правовых актов в сфере информатизации.
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ОРГАНИЗАЦИЯ ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ ОРГАНАМИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ ДЛЯ СТРОИТЕЛЬСТВА

Г.Г. ХАЧИЕВ

Новым для отечественного законодательства является предоставление земельного участка под застройку - в границах застроенной территории, в отношении которой принято решение о развитии. Земельный кодекс весьма фрагментарно регламентирует указанную процедуру. Основные положения такого предоставления закрепляются Градостроительным кодексом.

Земельным кодексом предусмотрены две различные процедуры предоставления земельного участка под строительство:

- с предварительным согласованием места размещения объекта;

- без предварительного согласования.

Гражданин или юридическое лицо, заинтересованные в предоставлении земельного участка для строительства, обращаются в орган местного самоуправления (орган государственной власти) с заявлением о выборе земельного участка и предварительном согласовании места размещения объекта. В заявлении должны быть указаны назначение объекта, предполагаемое место его размещения, обоснование примерного размера земельного участка, испрашиваемое право на земельный участок.

Если указанное заявление подается в орган государственной власти, уполномоченный предоставлять земельный участок (например, на территории административных центров в соответствии с законами субъектов Российской Федерации), то последний обращается к органу местного самоуправления по месту нахождения земельного участка о проведении выбора земельного участка.

Орган местного самоуправления обеспечивает выбор земельного участка посредством определения вариантов размещения объекта. Органы местного самоуправления городских или сельских поселений информируют население о возможном предоставлении земельных участков для строительства. В случае если в целях размещения объектов необходимо выкупить земельные участки для государственных или муниципальных нужд из земель, находящихся в собственности граждан или юридических лиц, орган местного самоуправления информирует собственников этих земельных участков об их возможном выкупе.

Граждане, общественные организации (объединения) и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в решении вопросов, затрагивающих интересы населения и связанных с изъятием (выкупом) земельных участков для государственных и муниципальных нужд и предоставлением этих земельных участков для строительства. Неисполнение обязанности по информированию населения является основанием для отмены решения о предварительном согласовании либо предоставлении земельного участка.

Результаты выбора земельного участка оформляются актом о выборе земельного участка для строительства. К данному акту прилагаются утвержденные органом местного самоуправления проекты границ каждого земельного участка в соответствии с возможными вариантами их выбора. В случае предполагаемого изъятия (выкупа) земельного участка для государственных или муниципальных нужд к акту о выборе земельного участка также прилагаются расчеты убытков собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельных участков.

Орган местного самоуправления (орган государственной власти) принимает решение о предварительном согласовании места размещения объекта или об отказе в размещении объекта. Копия решения выдается заявителю в семидневный срок со дня его утверждения. Решение о предварительном согласовании места размещения объекта является основанием последующего принятия решения о предоставлении земельного участка для строительства и действует в течение трех лет.

Непринятие администрацией муниципального образования решения по заявлению о выборе земельного участка является незаконным бездействием. Так, производственный жилищно-строительный кооператив обратился в арбитражный суд с требованием о признании незаконным бездействия администрации города, предварительно не согласовавшей кооперативу место размещения объекта и не утвердившей акт выбора земельного участка для строительства индивидуальных жилых домов <1>.

--------------------------------

<1> Обзор практики разрешения споров, связанных с применением норм законодательства, регулирующих предоставление земельных участков для строительства. Одобрено Президиумом Федерального арбитражного суда Уральского округа. Протокол N 10 от 15.06.2007 // URL: http:// www.fasuo.ru/ praktika/ obzory/ arxiv_2007/ obzor_ praktiki_ razreshenija_ sporov_ svjazannyx_ s_ primeneniem_ norm_ zakonodatelstva_ regulirujuschix_ predostavlenie.

Решением суда первой инстанции в удовлетворении заявленных требований отказано исходя из того, что бездействия со стороны администрации не имелось. Суд указал, что действия по заявлению о выборе земельного участка администрацией города совершались, так как вопрос о предварительном согласовании кооперативу места размещения индивидуальных жилых домов был вынесен на рассмотрение комиссии администрации города по выбору земельных участков для строительства.

Суд апелляционной инстанции решение суда отменил, требования кооператива удовлетворил, основываясь на следующем.

Кооператив обратился в администрацию города с заявлением о выделении земельного участка для строительства индивидуальных жилых домов с предварительным согласованием места размещения объекта.

В заявлении указаны сведения, предусмотренные п. 1 ст. 31 Земельного кодекса.

Согласно п. 6 ст. 31 Земельного кодекса по результатам рассмотрения такого заявления и осуществления процедур выбора земельного участка, предусмотренных п. 2 - 5 названной статьи, уполномоченным органом должно быть принято решение о предварительном согласовании места размещения объекта либо об отказе в размещении объекта.

Администрацией города подготовлен проект постановления о предварительном согласовании кооперативу места размещения индивидуальных жилых домов на испрашиваемом земельном участке. Проект согласован уполномоченными органами и службами; вопрос о предварительном согласовании включен в повестку дня заседания городской комиссии по выбору земельных участков для строительства, однако с рассмотрения этот вопрос был снят и впоследствии также не рассмотрен.

Решение вопроса о предварительном согласовании места размещения объекта относится к компетенции администрации города. Доказательств наличия каких-либо препятствий для принятия соответствующего решения администрация города не представила.

Таким образом, бездействие администрации города, не принявшей решение по заявлению кооператива о предварительном согласовании места размещения объекта на земельном участке, является незаконным.

Доводы администрации о том, что бездействие ею не допущено, поскольку на основании заявления кооператива совершен ряд подготовительных действий по предварительному согласованию места размещения объекта, судом апелляционной инстанции отклонены, так как предусмотренное п. 6 ст. 31 Земельного кодекса решение (о предварительном согласовании места размещения объекта либо об отказе в размещении объекта) принято не было. Суд кассационной инстанции оставил постановление суда апелляционной инстанции в силе.

Решение о предварительном согласовании места размещения объекта является основанием последующего принятия решения о предоставлении земельного участка для строительства и действует в течение трех лет.

Это, по сути, основной документ, оформляющий процедуру предоставления земельного участка. В дальнейшем при условии соблюдения процедуры предоставления (проведение межевания, кадастрового учета) орган местного самоуправления не вправе отказать в предоставлении данного земельного участка, что подтверждается в том числе и сложившейся судебной практикой <2>.

--------------------------------

<2> См.: Кертеков А.В. Аналитический обзор судебной практики по земельным спорам за период с 15 июня 2004 г. по 15 июня 2005 г.

Так, предприниматель обратился в администрацию города с заявлением о выделении ему места под строительство автостоянки. Комитетом архитектуры и градостроительства предпринимателю был выдан акт выбора земельного участка под размещение автостоянки, который согласован в установленном порядке с соответствующими службами.

Письмом Комитета архитектуры и градостроительства администрации предприниматель извещен об отказе ему в выдаче заключения о возможности выделения земельного участка под строительство автостоянки, так как мэром города принято решение об отказе в оформлении документов на испрашиваемый участок. Кроме того, в письме указано на то, что данная территория будет отведена другому застройщику.

Индивидуальный предприниматель обратился в арбитражный суд с заявлением о признании незаконным бездействия администрации, выразившегося в отказе предоставить земельный участок.

Решением требования заявителя удовлетворены.

Постановлением апелляционной инстанции решение отменено, в удовлетворении требований индивидуального предпринимателя отказано.

Суд кассационной инстанции счел, что постановление апелляционной инстанции подлежит отмене, исходя из следующего.

В соответствии со ст. 29 ЗК РФ предоставление юридическим лицам земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, осуществляется на основании решения органов местного самоуправления, обладающих правом предоставления соответствующих земельных участков в пределах их компетенции в соответствии со ст. 9, 10, 11 настоящего Кодекса.

Уполномоченным органом на принятие решения о предоставлении в аренду земельного участка является администрация.

Учитывая, что на момент принятия такого решения индивидуальным предпринимателем были выполнены требования по согласованию акта выбора земельного участка с соответствующими службами, оснований для отказа в предоставлении ему земельного участка не имелось, в связи с чем оспариваемые действия администрации не соответствуют нормам ЗК РФ (ст. 20, 30, 31, 34).

То обстоятельство, что данное решение не выражено в требуемой форме (письмо Комитета), не влияет на право заинтересованного лица оспорить его в соответствии с п. 9 ст. 30 ЗК РФ.

В том же случае, если решение о предварительном согласовании отменяется по мотиву несоответствия законодательству, орган местного самоуправления, принявший такое решение, должен будет возместить убытки.
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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ УПРАВЛЕНИЯ ДОХОДАМИ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ С ИСПОЛЬЗОВАНИЕМ НАЛОГОВОГО ПОТЕНЦИАЛА

С.С. КИРИЛЛОВА

Аннотация. В статье обосновывается роль бюджетно-налогового планирования. Рассматриваются направления роста доходов местных бюджетов в современных условиях. Особое внимание при этом уделяется вопросам укрепления доходов муниципальных образований за счет применения налогового потенциала.

Важнейшим направлением реформирования бюджетной сферы в Российской Федерации является совершенствование планирования на всех уровнях бюджетной системы. Эффективность бюджетных планов во многом определяет качество и своевременность оказания государственных и муниципальных услуг. Особое внимание уделяется грамотному определению бюджетных доходов как основы полного выполнения возложенных полномочий на бюджеты, в том числе и на местные. Определяют финансовую самостоятельность бюджетов налоговые доходы. В настоящее время на муниципальном уровне они имеют тенденцию снижения, что связано с изменениями в законодательстве, несовершенной системой бюджетного регулирования. Вместе с тем роль налогов, безусловно, является определяющей для территорий. В структуре собственных доходов данные поступления занимают наибольший удельный вес, что видно из таблицы 1.

Таблица 1

Структура собственных доходов бюджета

города Мичуринска Тамбовской области в 2000 - 2010 гг., %

┌───────────┬─────────────────────────────────────────────────────────────────┐

│           │                               Годы                              │

│ Показатели├─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┬─────┤

│           │ 2000│ 2001│ 2002│ 2003│ 2004│ 2005│ 2006│ 2007│ 2008│ 2009│ 2010│

├───────────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┤

│Собственные│     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│доходы,    │100  │100  │100  │100  │100  │100  │100  │100  │100  │100  │100  │

│всего      │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

├───────────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┤

│в том      │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│числе:     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│- доходы   │ 94,8│ 91,5│ 88,7│ 86,7│ 85,5│ 85,5│ 85,6│ 88,4│ 73,0│ 74,8│ 77,8│

│за счет    │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│налоговых  │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│поступлений│     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

├───────────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┼─────┤

│- доходы за│     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│счет       │  5,2│  8,5│ 11,3│ 13,3│ 14,5│ 14,5│ 14,4│ 11,6│ 27,0│ 25,2│ 22,2│

│неналоговых│     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

│поступлений│     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │     │

└───────────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┴─────┘

Аналогичная ситуация складывается и по всем муниципальным образованиям России (табл. 2).

Таблица 2

Структура собственных доходов местных бюджетов

Российской Федерации за 2008 - 2009 гг., %

┌───────────────────────────────────────┬────────────────┬────────────────┐

│               Показатели              │     2008 г.    │     2009 г.    │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│Доходы, всего                          │     100        │     100        │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│в том числе:                           │                │                │

│- налоговые доходы                     │      72,1      │      74,2      │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│- неналоговые доходы                   │      27,9      │      25,8      │

└───────────────────────────────────────┴────────────────┴────────────────┘

Таким образом, при оценке доходов местных бюджетов в первую очередь необходимо рассчитать сумму налоговых поступлений. Наиболее эффективно это можно сделать с использованием налогового потенциала муниципального образования. В условиях кризиса налоговый потенциал становится предметом пристального изучения, поскольку он позволяет выявить резервы роста доходов, дает возможность определить механизмы наиболее благоприятного воздействия налоговой системы на реальный сектор экономики. В конечном итоге налоги должны способствовать экономическому росту, расширению инвестиционной активности хозяйствующих субъектов.

Налоговый потенциал следует рассматривать в тесном взаимодействии с бюджетным и финансовым потенциалами. Определение их сущности представлено в таблице 3.

Таблица 3

Сравнительная характеристика финансового, бюджетного

и налогового потенциалов <1>
	  Финансовый потенциал  
	   Бюджетный потенциал  
	  Налоговый потенциал  

	                               Общие черты                               

	1. Совокупность потенциальных ресурсов, которая никогда в полной мере    
не будет мобилизована.                                                   
2. Формируются на основе единых структурных элементов (например,         
на уровне региона - валовой региональный продукт).                       
3. Характеризуют отношения, связанные с формированием различных видов    
доходов.                                                                 
4. Служит основой сводного финансового планирования                      

	                        Отличительные особенности                        

	1. Характеризует всю    
совокупность финансовых 
ресурсов (включая доходы
хозяйствующих субъектов 
и населения).           
2. Особая роль для      
составления сводного    
финансового баланса.    
3. Может быть           
накопленным и текущим   
	1. Охватывает системы   
налоговых и неналоговых 
доходов.                
2. Учитывается при      
составлении проектов    
бюджетов.               
3. В основном является  
текущим потенциалом     
	1. Включает систему    
налоговых доходов      
бюджета.               
2. Является основой для
составления проектов   
бюджетов в части       
налоговых доходов.     
3. Может быть только   
текущим                


--------------------------------

<1> Щербинин А.Т., Коновалова Т.В., Кириллова С.С. Формирование и использование налогового потенциала региона. Тамбов: ТОГУП "Тамбовполиграфиздат", 2005. 164 с. С. 9.

На практике необходимо использовать взаимосвязь данных понятий. Основой налогового потенциала выступает бюджетный потенциал, в основе которого, в свою очередь, финансовый потенциал. Следовательно, укрепление бюджетной системы не возможно без обеспечения экономического роста, повышения занятости населения и увеличения накоплений во всех сферах финансовых отношений.

Налоговый потенциал муниципального образования можно рассматривать как совокупность потенциально возможных поступлений в соответствующий бюджет. В ходе его определения необходимо учитывать общую сумму поступлений по налогам, а также нормативы отчислений, установленные бюджетным законодательством. В соответствии с действующей практикой в местные бюджеты поступают следующие налоги: налог на доходы физических лиц, земельный налог, налог на имущество физических лиц, государственная пошлина, а также налоги на совокупный доход (единый налог на вмененный доход, единый сельскохозяйственный налог). Значение этих налогов для бюджета не одинаково. Рассмотрим структуру налоговых доходов бюджета г. Мичуринска Тамбовской области (таблица 4).

Таблица 4

Структура налоговых доходов бюджета

города Мичуринска Тамбовской области в 2000 - 2010 гг., %

	
Показатели
	                               Годы                              

	
	 2000

	 2001

	 2002

	 2003

	 2004

	 2005

	 2006

	 2007

	 2008

	 2009

	 2010


	Налоговые  
доходы,    
всего      
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  
	
100  

	Налог      
на прибыль 
организаций
	
  5,9
	
 16,2
	
 17,3
	
  8,0
	
  6,7
	
  -  
	
  -  
	
  -  
	
  -  
	
  -  
	
  -  

	Налог      
на доходы  
физических 
лиц        
	
 36,9
	
 23,2
	
 28,4
	
 36,0
	
 42,4
	
 57,3
	
 68,4
	
 71,8
	
 76,7
	
 71,3
	 67,9

	Налог      
с продаж   
	  9,9
	 11,0
	 13,8
	 12,0
	  1,0
	  -  
	  -  
	  -  
	  -  
	  -  
	  -  

	Налог на   
имущество  
физических 
лиц        
	
 11,0
	
 18,3
	
 19,0
	
 20,0
	
 23,6
	
  1,9
	
  1,9
	
  2,0
	
  1,9
	
  3,9
	
  3,0

	Земельный  
налог      
	  3,4
	  4,6
	  8,3
	 12,0
	 10,3
	 17,1
	  5,9
	  6,3
	  4,9
	  7,4
	  9,4

	Налоги на  
совокупный 
доход      
	
  6,1
	
  8,2
	
  9,7
	
  8,0
	
 11,9
	
 22,2
	
 19,9
	
 17,5
	
 13,9
	
 14,6
	
 13,1

	Прочие     
	 26,8
	 18,5
	  3,5
	  3,0
	  4,1
	  1,5
	  3,9
	  2,4
	  2,6
	  2,8
	  6,6


Структура налоговых доходов местных бюджетов Российской Федерации отражена в таблице 5.

Таблица 5

Структура налоговых доходов местных бюджетов

Российской Федерации за 2008 - 2009 гг., %

┌───────────────────────────────────────┬────────────────┬────────────────┐

│               Показатели              │     2008 г.    │     2009 г.    │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼───────────────┤

│Налоговые доходы, всего     │     100        │     100        │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│в том числе:                           │                │                │

│- налог на доходы физических лиц       │      68,6      │      70,7      │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│- налоги на совокупный доход           │      10,5      │      10,1      │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│- земельный налог                      │      10,3      │      11,1      │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│- налог на имущество физических лиц    │       1,2      │       1,4      │

├───────────────────────────────────────┼────────────────┼────────────────┤

│- другие налоги                        │       9,4      │       6,7      │

└───────────────────────────────────────┴────────────────┴────────────────┘

Безусловно, при оценке налогового потенциала необходимо основное внимание уделять доходообразующим налогам, прежде всего налогу на доходы физических лиц. Однако нельзя забывать и об основе муниципальных бюджетов - местных налогах.

Действующим бюджетно-налоговым законодательством закреплено за местными бюджетами лишь два налога - налог на имущество физических лиц и земельный налог. Их роль, как в системе общих доходов, так и в сфере собственных доходов минимальна, что видно из данных таблицы 6.

Таблица 6

Анализ доли местных налогов в структуре доходов бюджета

города Мичуринска за 2006 - 2010 годы

┌───────────────┬────────┬────────┬────────┬────────┬────────┬────────────┐

│               │        │        │        │        │        │ Отклонение │

│   Показатели  │ 2006 г.│ 2007 г.│ 2008 г.│ 2009 г.│ 2010 г.│   2010 г.  │

│               │        │        │        │        │        │ от 2006 г. │

│               │        │        │        │        │        │   (+, -)   │

├───────────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────────┤

│Доходы, всего, │  658,3 │  754,5 │ 1085,6 │ 1125,9 │  762,3 │   +104,0   │

│тыс. руб.      │        │        │        │        │        │            │

├───────────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────────┤

│в том числе:   │        │        │        │        │        │            │

│- собственные  │  229,1 │  265,8 │  373,6 │  383,3 │  410,4 │   +181,3   │

│доходы,        │        │        │        │        │        │            │

│тыс. руб.      │        │        │        │        │        │            │

├───────────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────────┤

│из них:        │        │        │        │        │        │            │

│- местные      │   15,2 │   18,8 │   18,6 │   32,5 │   39,9 │    +24,7   │

│налоги,        │        │        │        │        │        │            │

│тыс. руб.      │        │        │        │        │        │            │

├───────────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────────┤

│Доля местных   │        │        │        │        │        │            │

│налогов        │    2,3 │    2,5 │    1,7 │    2,9 │    5,2 │     +2,9   │

│в структуре    │        │        │        │        │        │            │

│доходов, %     │        │        │        │        │        │            │

├───────────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────┼────────────┤

│Доля местных   │        │        │        │        │        │            │

│налогов        │        │        │        │        │        │            │

│в структуре    │    6,6 │    7,1 │    5,0 │    8,5 │    9,7 │     +3,1   │

│собственных    │        │        │        │        │        │            │

│доходов, %     │        │        │        │        │        │            │

└───────────────┴────────┴────────┴────────┴────────┴────────┴────────────┘

За последние пять лет наблюдается рост абсолютной суммы местных налогов, а также увеличение их доли в составе общих доходов и собственных источников. Оценка налогового потенциала по местным налогам ориентирована на укрепление муниципальных бюджетов за счет роста их поступлений. Наибольшие резервы имеет налог на имущество физических лиц. Предлагается трансформировать его в налог на недвижимость. Основная проблема, препятствующая введению данного налога в России, - неопределенность в облагаемой базе, сложность в кадастровой оценке имущества и земли. Кроме того, многие объекты недвижимости используются без постановки на налоговый учет и регистрации, а рычаги, которые обеспечили бы своевременный и полный их учет в настоящее время отсутствуют. При расчете налогового потенциала по земельному налогу видно, что бюджеты муниципальных городов и районов страдают от действующей системы его исчисления и уплаты. Многие земли (например, расположенные под многоквартирными домами) не приносят бюджетного дохода. Органы местного самоуправления не в состоянии оплатить проведение кадастровой оценки земельных участков, а для остальных участников бюджетных правоотношений такая оценка не представляет выгоды. Кроме того, не определен налогоплательщик, не разработан механизм перераспределения платежей между плательщиками. Все это приводит к невосполнимым бюджетным потерям.

Перспективным направлением, с точки зрения роста местных доходов, является передача на муниципальный уровень части поступлений от налога на прибыль организаций. Данный механизм применялся до 2005 г. Помимо дополнительных доходов, снижения встречных финансовых потоков, преимущество данной системы заключается в повышении заинтересованности местных органов самоуправления в прибыльности хозяйствующих субъектов. По мнению Министерства финансов РФ, действующее перераспределение налогов является оптимальным, и внесение в него изменений приведет к еще большим различиям в уровнях бюджетной обеспеченности. Однако опыт отдельных регионов России, а также зарубежный опыт свидетельствует о положительном влиянии на уровень социально-экономического развития муниципалитета механизма перераспределения, при котором налог на прибыль является местным.

Оценка налогового потенциала представляет собой сложный механизм определения фактического объема поступлений и резерва их роста. Вместе с тем система межбюджетных отношений, сформировавшаяся в России, не способствует заинтересованности местных органов самоуправления в поиске дополнительных источников. Налоговый потенциал может стать действенным инструментом системы планирования налоговых поступлений только при условии установления справедливого процесса межбюджетного выравнивания.
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доктор экономических наук, доцент кафедры экономики и налогообложения Дальневосточной академии государственной службы

В статье анализируются структура местных бюджетов территориальных образований Хабаровского края и тенденции в их формировании. По мнению автора, следует ввести в практику дополнительные финансовые мероприятия в части перераспределения налогов между бюджетами, позволяющие увеличить финансовые ресурсы муниципальных образований. Выводы, изложенные в статье, могут быть использованы в научной деятельности.

Финансирование выполнения государственных функций остается сложным вопросом экономического развития России. В наиболее тяжелом положении находятся органы местного самоуправления. Анализ межбюджетных отношений показал, что местные налоги в бюджетах местных органов Хабаровского края в период 1999 - 2007 гг. варьировались в пределах от 2% до 14%. В отдельные годы доля местных налогов в некоторых районах имела чисто символическое значение. Например, в 2001 г. в Вяземском и Хабаровском районах - 0,7%, Охотском районе - 0,3%, Нанайском районе - 0,4%, Тугуро-Чумиканском районе - 0,1%. Даже в промышленно развитых районах (Солнечном, Аяно-Майском, г. Хабаровске) ее величина в этот же год была незначительна: 5,8%, 4,0%, 3,8% соответственно.

С 2006 г. в муниципальных образованиях края наблюдался рост доходов местных бюджетов за счет передачи полномочий по введению единого налога на вмененный доход (далее - ЕНВД) на местный уровень. С учетом поступлений части федеральных и региональных налогов удельный вес собственных доходов для финансирования социальных обязательств и инвестиционных программ увеличивался до 40%. Финансовая помощь по муниципальным образованиям субъекта Федерации колебалась от 40% до 80%.

Такая ситуация типична для подавляющего большинства муниципальных образований. По данным за 2008 г., 45,6% собственных доходов местных бюджетов приходилось на финансовую помощь из бюджетов других уровней. Наименьшая доля помощи (в %) приходилась на бюджеты таких областей, как Московская - 22,6; Ярославская - 23,8; Липецкая - 27,9; Калининградская - 28,6. Значительная доля финансовой поддержки отмечалась в Чукотском автономном округе - 83,5; Агинском Бурятском автономном округе - 78,7; Республике Дагестан - 69,6; Республике Тыва - 69,0 <1>.

--------------------------------

<1> Межбюджетные отношения в Российской Федерации: Учеб. пособие для студентов вузов, обучающихся по специальностям "Финансы и кредит", "Государственное и муниципальное управление" / А.Е. Суглобов, Ю.И. Черкасова, В.А. Петренко. М.: ЮНИТИ-ДАНА, 2010. С. 110.

Продемонстрируем ситуацию с формированием собственной доходной базы муниципальных образований Хабаровского края в 2006 и 2007 гг. (табл. 1).

Таблица 1. Структура доходов местных бюджетов

в 2006 и 2007 гг., % <*>
	     Муниципальные     
      образования      
   Хабаровского края   
	          Доходы местного бюджета - всего 100%         

	
	            2006           
	            2007           

	
	  Налоговые  
    доходы   
	Безвозмездные
 поступления 
	  Налоговые  
    доходы   
	Безвозмездные
 поступления 

	
	всего
	 в т.ч.
местные
 налоги
	
	всего
	 в т.ч.
местные
 налоги
	

	г. Хабаровск           
	 46,7
	  23,5 
	     29,0    
	 39,0
	  23,0 
	     43,0    

	г. Комсомольск-на-Амуре
	 36,2
	  32,8 
	     45,7    
	 34,0
	  30,0 
	     40,0    

	Совгаванский р-н       
	 15,5
	   9,6 
	     81,0    
	 15,0
	   9,5 
	     73,0    

	Николаевский р-н       
	 18,2
	   5,9 
	     72,0    
	 19,0
	   6,0 
	     67,6    

	Амурский р-н           
	 25,7
	  11,0 
	     67,0    
	 20,4
	  12,2 
	     71,0    

	Бикинский р-н          
	 29,0
	  10,0 
	     67,0    
	 26,7
	  11,0 
	     67,0    

	Аяно-Майский р-н       
	 34,7
	   3,0 
	     62,0    
	 40,5
	   0,7 
	     56,0    

	Ванинский р-н          
	 32,5
	   8,5 
	     57,0    
	 23,0
	   8,4 
	     54,0    

	Верхнебуреинский р-н   
	 33,0
	  10,0 
	     62,5    
	 32,0
	   7,6 
	     54,0    

	Вяземский р-н          
	 17,2
	  15,0 
	     74,0    
	 20,0
	  14,0 
	     75,6    

	Комсомольский р-н      
	 18,0
	   5,5 
	     77,4    
	 17,0
	   5,0 
	     78,0    

	район им. Лазо         
	 20,0
	  10,9 
	     74,0    
	 20,0
	  13,0 
	     73,0    

	Нанайский р-н          
	 16,5
	   7,3 
	     77,0    
	 14,5
	   7,0 
	     79,0    

	Охотский район         
	 12,4
	   4,5 
	     85,0    
	 12,6
	   5,5 
	     84,0    

	р-н им. П. Осипенко    
	 19,0
	   6,0 
	     78,6    
	 15,0
	   5,2 
	     83,0    

	Солнечный р-н          
	 22,5
	  10,8 
	     70,0    
	 23,0
	  10,0 
	     68,0    

	Тугуро-Чумиканский р-н 
	 20,0
	   2,3 
	     78,5    
	 20,0
	   2,1 
	     78,0    

	Ульчский район         
	 21,0
	   4,4 
	     75,0    
	 22,0
	   3,6 
	     72,0    

	Хабаровский р-н        
	 29,0
	  11,4 
	     60,7    
	 28,0
	  10,0 
	     63,0    


--------------------------------

<*> Рассчитано автором по данным Министерства финансов Хабаровского края.

В настоящее время местная власть осуществляет многие государственные функции в сфере образования, здравоохранения, социальной помощи, не имея стабильных, полноценных источников формирования местных бюджетов. Энергично действуя в плане активизации самостоятельности, в поиске дополнительных экономических возможностей для социального развития населения, представители органов федеральной власти призывают сельские и районные органы к более эффективному использованию финансовых ресурсов, выявлению дополнительных резервов. Складывается обманчивое впечатление, что федеральные и региональные органы власти работают успешно (например, дотируя местные бюджеты), а органы местного самоуправления инертны.

Действительно, задача рационального использования (и распределения) бюджетных ресурсов актуальна для экономики страны. Проблема обоснованности перераспределительных процессов между уровнями бюджетно-налоговой системы заключается в оптимизации ресурсов федерального бюджета, субъектов РФ и органов местного самоуправления в соответствии с их расходными полномочиями.

Полномочия местных органов самоуправления Российской Федерации в части установления налогов за последние десятилетия несколько раз менялись. В 1991 - 1992 гг. функционирования налоговой системы РФ региональные и местные налоги весьма жестко регламентировались. Законом РФ "Об основах налоговой системы в Российской Федерации" представительной власти субъектов Федерации разрешалось устанавливать три налога, а местным органам власти - 21 местный налог. Затем на три года (1994 - 1996 гг.) ограничения в части перечня региональных и местных налогов и сборов были отменены. Цель отмены ограничений заключалась в предоставлении возможности региональным и местным властям самостоятельно изыскать источники доходов и пути выхода из финансового кризиса. Рост налогов, как показал опыт трех лет, не привел к сбалансированности доходов и расходов региональных и местных бюджетов.

Серьезные изменения в составе местных доходов произошли в 2001 г. в связи с отменой налога на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы. Он составлял в среднем по Российской Федерации 13 - 15% собственных налоговых поступлений в местный бюджет и до 90% поступлений от местных налогов. Например, в 2000 г. в общем объеме поступлений от местных налогов он составлял: в бюджете г. Хабаровска - 96,9%, Комсомольского района - 94,4%, Охотского района - 97,5%, Тугуро-Чумиканского района - 99,8%, Аяно-Майского района - 99,5%. Это был основной целевой источник покрытия дополнительных расходов на содержание жилищно-коммунального хозяйства и социально-культурной сферы. Взамен упраздненного налога местные органы власти получили право на получение части налога на прибыль организаций в размере 5-процентной ставки, а с 2002 г. - 2-процентной. Но это была неравнозначная компенсация, т.к. налоги имеют разные объекты налогообложения и, соответственно, доходные возможности.

Бюджетное устройство Российской Федерации построено таким образом, что местные налоги составляют ничтожно малую часть в доходах собственных бюджетов. Главная доля при их формировании - это отчисления от федеральных и региональных налогов. В муниципальном образовании г. Хабаровск соотношение федеральных, региональных и местных налогов в общем объеме налоговых поступлений составило в процентах соответственно: в 2004 г. - 72:18:10; в 2005 г. - 76:17:7; в 2006 г. - 77:0,1:22,9; в 2007 г. - 76,3:0,1:23,6; в 2008 г. - 75:4:21; в 2009 г. - 74:4:22; в 2010 г. - 74:4:22 и в 2011 г. - 75:4:21. С 2006 г. произошел существенный сдвиг в структуре доходов в пользу местных налогов. Такие изменения объясняются передачей полномочий по введению ЕНВД на местный уровень. Снижение роли региональных налогов произошло за счет того, что в местный бюджет в 2006 и 2007 гг. частично поступал только единый сельскохозяйственный налог. С 2008 г. в местный бюджет г. Хабаровска стал поступать еще транспортный налог.

В структуре бюджета г. Хабаровска, как и в других муниципальных образованиях субъекта РФ, преобладает безвозмездная помощь на разные цели, представляющая собой налоговые ресурсы, избыточно сконцентрированные в федеральном и региональном бюджетах. Однако с 2010 г. в финансировании социально-экономических программ территории стали преобладать налоговые доходы.

Данные таблицы 2 подтверждают, что большую долю в формировании доходов местного бюджета по-прежнему занимают безвозмездные поступления. В последние два-три года вырос удельный вес налоговых доходов в связи с общими изменениями налогового законодательства, а также увеличением долей по отдельным регулирующим налогам, поступающим в местные бюджеты. Несмотря на рост налоговых поступлений в 2007 г. на 142,4%, снижение их удельного веса в общей структуре доходов было вызвано увеличением потребности в субвенциях и субсидиях. В расходах бюджета города, направляемых на социальные нужды, появились новые виды поддержки отдельных граждан, увеличилась адресная помощь, компенсационные выплаты, финансирование различных программ. Например, на реализацию Федеральной целевой программы "Экономическое развитие Дальнего Востока и Забайкалья на 1996 - 2005 годы и на период до 2010 года", на премирование победителей Всероссийского конкурса на звание "Самый благоустроенный город России". Кроме того, стало больше уделяться внимания развитию улично-дорожной сети, капитальному ремонту жилых домов и переселению граждан из аварийного фонда, активно субсидировалось приобретение жилья молодыми семьями. Рост субсидий и субвенций на социальные нужды в 2007 г. к 2006 г. составил 259%. Такая высокая динамика, существенно опережающая рост налоговых платежей, делает структуру доходов бюджета напряженной. С 2010 г. потребность в финансовой помощи снизилась в связи с ростом налоговых доходов.

Таблица 2. Структура доходов бюджета г. Хабаровска, в % <*>
	       Вид дохода       
	 2005 
	 2006 
	 2007 
	 2008 
	 2009 
	 2010 
	 2011 

	Налоговые доходы        
	  52,0
	  52,0
	  38,0
	  38,8
	  37,3
	  46,4
	  62,4

	в т.ч. местные налоги   
	   7,0
	  22,9
	  23,6
	  21,0
	  22,0
	  22,0
	  21,0

	Неналоговые доходы      
	  16,3
	  16,0
	  18,4
	  14,2
	  17,4
	  19,0
	  18,3

	Безвозмездные           
поступления             
	  31,7
	  32,0
	  43,6
	  47,0
	  45,3
	  34,6
	  19,3

	Всего доходов           
	 100  
	 100  
	 100  
	 100  
	 100  
	 100  
	 100  


--------------------------------

<*> Решения Хабаровской городской Думы от 20.01.2004 N 444, от 22.02.2005 N 37, от 20.12.2005 N 186, от 19.12.2006 N 370 "О бюджете города"; сайт администрации г. Хабаровска: http://www.khabarovskadm.ru.

В осуществлении финансовой политики многие местные органы власти почти полностью зависят от дотаций, субсидий и субвенций из бюджетов другого уровня, которые превращают их в реципиентов, формируют пассивное поведение. Такое положение дел можно объяснить несбалансированным распределением налоговых полномочий между тремя уровнями управления налогово-бюджетной системы. Значительные потоки финансовой поддержки сверху вниз сигнализируют о слабо обоснованном разделении ресурсов на три части без учета расходных полномочий, и это вызывает нескончаемую дискуссию. Поскольку основным источником формирования бюджета любого уровня являются налоги, то в этой сфере экономических отношений необходима оптимизация в перераспределении доходных и расходных полномочий. В сложившейся экономической ситуации она должна осуществляться в пользу повышения статуса органов местной власти.

Анализ выявил высокую централизацию финансовых ресурсов и преобладание в региональных и местных бюджетах регулирующих федеральных налогов. Для смягчения данных тенденций необходимы процедуры, позволяющие повысить финансовую самостоятельность региональных и местных бюджетов. Необходимость расширения налогово-бюджетных полномочий субъектов Федерации и органов местного самоуправления за счет увеличения закрепленных налогов признается многими экономистами <2>. Однако существует противоположный подход к вопросу укрепления собственной доходной базы региона и муниципалитетов. Например, Ю.И. Любимцев говорит о том, что эта процедура "будет сочетаться с нарастанием масштабов и интенсивности перераспределительных финансовых процессов, что предопределяет необходимость сильной федеральной бюджетной и налоговой политики" <3>. Он считает, что нельзя уменьшать объемы федерального бюджета, т.к. тот является источником различной финансовой помощи. Необходимо активизировать поддержку регионов со слабо развитым потенциалом, а не сводить основной вопрос бюджетного федерализма к вертикальной сбалансированности <4>. То есть сложившийся дисбаланс интересов оставить как статус-кво и уповать на объективность вышестоящей власти.

--------------------------------

<2> Мацкуляк И.Д. Экономика: Научные очерки. Изд. 2-е, доп. и перераб. М.: Изд-во РАГС, 2005. С. 387, 394; Караваева И.В. Финансовые проблемы муниципалитетов // Финансы. 2007. N 8. С. 30; Гиляровская С.В. О самостоятельности бюджетов в Российской Федерации // Финансы. 2007. N 2. С. 17.

<3> Любимцев Ю.И. Финансовая политика: российский путь: Материалы к лекциям. М.: Изд-во РАГС, 2005. С. 154, 172.

<4> Любимцев Ю.И. Указ. соч. С. 159.

Оптимизация финансовых потоков между бюджетами трех уровней подразумевает сокращение объемов финансовой помощи из федерального бюджета. Механизм реализации данного процесса предполагает решение ряда вопросов:

1) целесообразность закрепления тех или иных налогов или отчислений от них за тем или иным уровнем бюджетной системы;

2) размеры отчислений от налогов в различные уровни бюджетной системы;

3) целесообразность закрепления налогов по принципу "один налог - один бюджет" <5>.

--------------------------------

<5> Бежаев О.Г. Межбюджетные отношения: теория и практика реформирования / Под ред. д. э. н. М.А. Яхъяева. М.: Экзамен, 2001. С. 77, 78.

Разделение налоговых доходов между уровнями бюджетов обеспечивает вертикальную сбалансированность, но в то же время не развивает заинтересованности региональных и местных органов власти в развитии налоговой базы и инвестиционного климата, снижает бюджетную ответственность, усиливает разрыв между доходными и расходными полномочиями. Учитывая недостатки функционирования межбюджетных отношений, в 2001 г. была разработана Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г., одно из направлений которой было уделено вопросу разграничения налоговых полномочий и доходных источников.

В качестве принципов разграничения налогов между уровнями бюджетной системы в Программе рассматривались следующие характеристики:

- стабильность: источники доходов, зависящие в большей степени от макроэкономической ситуации, чем от политики конкретных территорий, должны быть закреплены за более высоким уровнем бюджетной системы;

- эффективность управления экономическими ресурсами: за каждым уровнем бюджетной системы должны быть закреплены доходные источники и налоги, объект (база) которых в наибольшей степени зависят от экономической политики данного уровня власти и получены благодаря их усилиям;

- мобильность экономической базы налогообложения: объекты налогообложения, имеющие четкую территориальную привязку и не обладающие высокой мобильностью, должны закрепляться за соответствующим территориальным уровнем бюджета (например, природные ресурсы, земля, имущество);

- равномерность размещения экономической базы налогообложения: чем выше неравномерность размещения налоговой базы, тем в более высокий уровень бюджета должен зачисляться налог, чтобы обеспечить возможность его дальнейшего перераспределения;

- бюджетная ответственность: сборы за услуги, предоставленные на территории данного субъекта Российской Федерации или муниципального образования, должны поступать в бюджет этого же уровня;

- социальная справедливость: налоги, носящие регулирующий характер, должны быть централизованы.

Актуальность этих подходов не снижается и в настоящее время, хотя действующий состав налогов не дает широких возможностей для вариаций. Экономисты, которые занимаются проблемами межбюджетных отношений, предлагают процедуры перезакрепления налогов, основываясь на критериях, которые во многом совпадают с изложенными в Программе <6>.

--------------------------------

<6> Бежаев О.Г. Указ. соч. С. 78.

На основании принципов ряд налогов можно полностью закрепить за местным самоуправлением и тем самым существенно повысить сбалансированность доходных и расходных полномочий муниципальных образований за счет собственных ресурсов. Однако только местные налоги не смогут обеспечить полноту формирования бюджета, и без перераспределения финансовых ресурсов не обойтись. Но объем их может быть уменьшен.

Земельный налог и налог на имущество физических лиц полностью поступают в местные бюджеты. Характер этих налогов отвечает следующим критериям: низкая мобильность налоговой базы, стабильность поступления, равномерность размещения налоговой базы, экономическая эффективность администрирования.

В ближайшем будущем будет введен местный налог на недвижимость. По прогнозам экономистов, он не только сохранит доходную базу местных бюджетов, но и будет эффективным механизмом стимулирования инвестиций в объекты недвижимости, развития городской инфраструктуры и контроля за операциями с недвижимостью. Эксперимент по введению налога на недвижимость в Великом Новгороде оказался весьма успешным и привел к росту налоговых поступлений в бюджет города. Положительный опыт также заключался и в том, что налог выступил эффективным регулятором развития города. Следует отметить, что в Великом Новгороде действовал налог на недвижимость для организаций, которые обладали правом собственности на здания и земельные участки, а при введении его на местном уровне налогоплательщиками будут и физические лица.

По проблемам и перспективам, связанным с введением налога, 14 марта 2007 г. в Совете Федерации был проведен круглый стол <7>. Главная мысль, которая была озвучена на данном мероприятии, заключалась в том, что налогообложение недвижимого имущества в России должно учитывать финансовое состояние физического лица и быть дифференцированным. Основное опасение населения и ряда экономистов связано с тем, что эти факторы не найдут полноценного отражения в механизме налогообложения. Надо иметь в виду, что наличие недвижимости не связано напрямую с финансовым положением физического лица и его способностью уплачивать налог. "Мягкая" прогрессия и рост налоговой нагрузки на население с невысокими доходами в связи с уплатой налога могут усилить социальную напряженность в обществе. На эти аспекты в ходе работы круглого стола обращал внимание доктор экономических наук, профессор А.Б. Паскачев.

--------------------------------

<7> Гончаренко Л.И. О перспективах налога на недвижимость // Налоговая политика и практика. 2007. N 4 (52). С. 12 - 13.

Исходя из принципов распределения налогов по уровням налоговой системы (стабильность, равномерность размещения налоговой базы, экономическая эффективность), транспортный налог логичнее также закрепить за местным уровнем. Транспортные средства имеют четкую территориальную привязку - место жительства владельца движимого имущества и место государственной регистрации юридического лица. Поступления от данного налога на местный уровень не только повысят сумму собственных доходов, но и позволят использовать их по целевому назначению, а именно направлять на ремонт и строительство дорог местного значения.

В более ранних публикациях автором обосновывалась необходимость передачи доходов от единого налога на вмененный доход на местный уровень <8>. С 2006 г. полномочия по его введению переданы в ведение местных органов самоуправления. Закрепление этого налога за местным уровнем продиктовано соображениями экономической эффективности, т.к. специалисты местных органов власти способны более объективно определить коэффициент базовой доходности, определяющий совокупность особенностей ведения предпринимательской деятельности (К2), учитывая местные особенности. Кроме того, доходы по этому налогу достаточно равномерно распределены по территории субъекта Федерации, и в муниципальных образованиях Хабаровского края ЕНВД составляет немалую долю в поступлениях от местных налогов. Например, в 2010 г. в бюджете г. Хабаровска его удельный вес составил 59% в общей сумме местных налогов и 13% в общей сумме налоговых доходов, в 2011 г. - 66% и 14% соответственно.

--------------------------------

<8> Осипова Е.С., Руденко В.Н. Оптимизация налоговых отношений в муниципальных образованиях / Современные проблемы и перспективы развития финансовой и кредитной сфер экономики России XXI века: Сб. науч. статей. Хабаровск: РИЦ ХГАЭП, 2002. С. 208.

Единый налог на вмененный доход является важным источником формирования местных бюджетов Хабаровского края, поскольку в отдельных муниципальных районах розничная торговля - основной и стабильный источник налоговых поступлений. По исследованиям, проведенным О.В. Антоновой и О.В. Тютюгиной <9>, торговля и общественное питание в 2007 г. составляли 46,8% в общем объеме видов предпринимательской деятельности, а доля поступлений от субъектов малого предпринимательства по этому налогу в бюджете края - 78,7%.

--------------------------------

<9> Антонова О.В., Тютюгина О.В. Бюджетно-налоговая эффективность деятельности субъектов малого предпринимательства: вопросы методологии, оценка и рекомендации по ее повышению: Монография / Под науч. ред. проф. И.Б. Мироновой. Хабаровск: РИЦ ХГАЭП, 2008. С. 14, 66.

Администрирование налога на местном уровне позволяет более оперативно решать вопросы учета налогоплательщиков, актуализации корректирующих коэффициентов и правильности определения физических показателей. В свою очередь, инвентаризация налогоплательщиков дает возможность осуществлять достоверное планирование поступлений по ЕНВД. Так, администрацией г. Комсомольска-на-Амуре в 2007 г. совместно с налоговыми инспекциями в результате данного мероприятия было привлечено к уплате единого налога более 120 субъектов малого предпринимательства, осуществляющих пассажирские автоперевозки <10>. В то же время права органов местного самоуправления по установлению показателей, влияющих на величину вмененного дохода, ограниченны. Корректирующий коэффициент К2, установление которого - прерогатива местных властей, имеет верхний предел в размере единицы. Поэтому реальные рычаги для повышения поступлений налога весьма ограниченны. Изложенные аргументы подтверждают эффективность функционирования ЕНВД на местном уровне.

--------------------------------

<10> О налоговом потенциале Хабаровского края для обеспечения вопросов краевого значения. Материалы депутатских слушаний, проведенных 29 мая 2007 г. / Законодательная Дума Хабаровского края. Хабаровск, 2007. С. 63.

Регулирующие доли федеральных и региональных налогов определяются опытным путем и практикой. Учитывая действующую систему распределения налогов между уровнями бюджетов, предлагаем примерную схему зачисления в местные бюджеты следующих долей от федеральных и региональных налогов:

- налога на прибыль организаций - около 40% от суммы налога, поступающей в региональный бюджет;

- налога на доходы физических лиц - от 50% до 60% от суммы налога, поступающей в региональный бюджет;

- водного налога - 50% от общей суммы налога;

- акцизов на вина, пиво, алкогольную продукцию - в размере 100%;

- акцизов на бензин, дизтопливо, спирт этиловый из пищевого сырья - 20% от суммы налога;

- налога на добычу общераспространенных полезных ископаемых - 100%;

- единого налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, - от 30 до 35% от суммы налога, поступающей в региональный бюджет;

- сбора за пользование объектами водных биологических ресурсов по внутренним объектам - 100% от общей суммы налога.

Таким образом, изложенные меры будут способствовать увеличению налоговых баз местных бюджетов, что, в свою очередь, повысит бюджетную обеспеченность социальных программ для населения муниципалитетов. Соответственно, потребность в финансовой помощи из регионального бюджета уменьшится.

Изменение законодательного статуса налогов или их долевого распределения между уровнями бюджетов продемонстрировано в таблице 3.

Таблица 3. Распределение налоговых полномочий

по уровням бюджетов с учетом предлагаемых изменений <*>
	
   Виды налоговых   
      платежей      
	
    Статус по   
законодательству
	     Разделение    
     полученных    
 налоговых доходов 
	   Раздельное  
 использование 
   налоговых   
    доходов    

	          1         
	        2       
	         3         
	       4       

	УСН                 
	        Ф       
	     ГВСФ, Р, М    
	

	Налог на прибыль    
организаций         
	        Ф       
	   Ф, Р, [М] <**>
	

	Акцизы на вино, пиво
и алкогольную       
продукцию           
	
        Ф       
	
	
     М <**>

	Акцизы на спирт     
этиловый из пищевого
сырья,              
спиртосодержащую    
продукцию, бензин,  
дизтопливо          
и моторные масла    
	


        Ф       
	


   Ф, Р, [М] <**>
	

	Налог на доходы     
физических лиц      
	        Ф       
	  Р (40%), М (60%) 
	

	Налог на добычу     
общераспространенных
полезных ископаемых 
	
        Ф       
	
	
     М <**>

	Водный налог        
	     Р <**>
	     Р, М <**>
	

	Сбор за право       
пользования ОВБР по 
внутренним объектам 
	
     Р <**>
	
	
     М <**>

	Налог на имущество  
организаций или     
налог на            
недвижимость        
	
     М <**>
	
	
     М <**>

	Транспортный налог  
	     М <**>
	
	     М <**>


--------------------------------

<*> В таблице указаны только те налоги, по которым в результате предложений произошли изменения. Жирным шрифтом выделено изменение статуса налогов и их перераспределение между бюджетами, которое в условиях действующего законодательства не предусмотрено.

Обозначение: Ф - федеральный, Р - региональный, М - местный, ГВСФ - государственные внебюджетные социальные фонды.

<**> Выделено жирным шрифтом.

Содержание и динамика налоговых процессов в субъекте РФ исследовались автором с 1998 г. Так, в 2001 г. налоги, собираемые на территории Хабаровского края в три уровня бюджетов, составили пропорцию 30:39:31. С учетом предложений по реформированию налоговых полномочий данная пропорция изменилась бы на 27:34:39, т.е. доходность местных бюджетов могла повыситься на 1338,1 млн. руб. Доходы регионального бюджета сократились бы на 835,8 млн. руб. Суммы трансфертов и другой финансовой помощи из краевого бюджета могли бы выделяться в меньших размерах, что стимулировало бы более ответственное отношение местных органов власти к расходованию бюджетных средств.

В 2007 г. соотношение налогов, поступающих в федеральный, региональный и местные бюджеты, собранных на территории Хабаровского края, составило 29:55:16. По истечении семи лет роль федеральных налогов в бюджете Хабаровского края практически не изменилась. По сравнению с 2001 г. очевидна возросшая роль регионального бюджета. Это свидетельствует о том, что краевым органам власти требуется больше средств для выделения финансовой помощи муниципалитетам, а последние стали более зависимыми в формировании собственных ресурсов. Доходы местных бюджетов за семь лет увеличились всего на 1921 млн. руб., а краевого бюджета - на 19 560 млн. руб.

На основе предложенного подхода по перераспределению налогов между уровнями бюджетно-налоговой системы произведены расчеты, которые изменили бы пропорцию на следующую: 28:30:42. Она показывает, что сумма и доля федеральных налогов снизились бы несущественно (на 188 тыс. руб.). При этом участие территории субъекта Федерации (Хабаровский край) в формировании централизованных финансовых ресурсов практически не изменилось, а соотношение между субъектом Федерации и муниципальными образованиями существенно увеличилось в пользу последних, что могло бы повысить их финансовую самостоятельность в реализации социальных и экономических программ местного значения. Доходность местных бюджетов могла бы увеличиться в условиях 2007 г. на 12 512 млн. руб.

Наблюдения последних лет показали, что рассмотренные выше тенденции сохраняются, т.е. значимость федеральных и региональных налогов для решения задач местного значения не сокращается. Это говорит о том, что вопрос пересмотра налоговых (доходных) полномочий органов местного самоуправления по-прежнему остается актуальным. Его решение требует дальнейшего научного и экономического обоснования перезакрепления налогов между уровнями бюджетов, а также более активных действий местных органов власти в укреплении собственной финансовой базы.
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ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ СЕЛЬСКИХ ТЕРРИТОРИЙ: ПРИНЦИПЫ ОРГАНИЗАЦИИ И МАТЕРИАЛЬНОГО СТИМУЛИРОВАНИЯ

А. АДУКОВА.

доктор экономических наук, доцент, руководитель сектора "Развитие сельских территорий" ГНУ ВНИОПТУСХ.
Местное самоуправление на сельских территориях имеет свои особенности, которые определяются рядом факторов, отражающих специфику сельского образа жизни: отдаленность большинства сельских поселений от районного и регионального центра; недостаточный уровень развития социальной и производственной сферы; более высокая, по сравнению с городом, безработица и низкий уровень жизни населения; наличие родственных связей между многими жителями поселения (люди хорошо знают друг друга, в т.ч. тех, кого они избирают в органы местного самоуправления) и др. Эти особенности накладывают определенный отпечаток на работу органов местной власти на селе, в частности усложняют деятельность и повышают их ответственность. Доказательством этому служит более частая, чем в других типах муниципальных образований, сменяемость глав сельских поселений в результате добровольного сложения полномочий. Например, в Воронежской области, по данным Комиссии Общественной палаты РФ по местному самоуправлению и жилищной политике, с начала 2008 г. главы 12 сельских поселений добровольно сложили с себя полномочия, не выдержав бремя ответственности [1]. Подобные факты особенно рельефно отражают бедственное состояние местного самоуправления на селе.

В настоящее время в России подавляющее большинство муниципальных образований в сельской местности относится к высокодотационным (за исключением незначительной части поселений, примыкающих к крупным городам). По официальным данным (итогам мониторинга, проведенного Минфином России), в 2008 г. лишь 0,5% сельских поселений страны имели бюджет, который формируется за счет собственных доходов. Все остальные - высокодотируемые, причем получают финансовую помощь далеко не в полном объеме. При этом свыше 50% расходной части муниципального бюджета уходит на заработную плату в бюджетной сфере, более 30% - на коммунальную сферу, оставшиеся 15 - 20% - на все остальное. В результате в бюджетах сельских поселений практически не предусматриваются расходы на развитие.

О степени централизации бюджетной системы в России можно судить по группировке муниципальных образований, подготовленной по итогам мониторинга, проведенного Минфином России (табл. 1).

Таблица 1

Степень дотационности бюджетов

муниципальных образований в РФ, %

	Удельный вес межбюджетных
    трансфертов <*> и    
  доходов, переданных по 
      дополнительным     
нормативам, в собственных
 доходах местных бюджетов
	   Доля муниципальных образований в их общем   
                 количестве, %                 

	
	 муниципальные 
     районы    
	           поселения           

	
	
	   городские   
	    сельские   

	
	2007 г.
	2008 г.
	2007 г.
	2008 г.
	2007 г.
	2008 г.

	Меньше 10%               
	  10,1 
	   1,6 
	  18,6 
	  11,8 
	  17,1 
	   4,8 

	В т.ч. муниципальные     
образования, не          
получающие межбюджетные  
трансферты <*> и доходы, 
переданные по            
дополнительным           
нормативам               
	   1,7 
	   0,0 
	   4,1 
	   2,4 
	   3,3 
	   0,5 

	10 - 30%                 
	   5,9 
	   2,9 
	  16,0 
	  14,0 
	   8,1 
	   4,0 

	30 - 70%                 
	  38,4 
	  33,8 
	  35,0 
	  43,5 
	  24,5 
	  27,8 

	Свыше 70%                
	  45,6 
	  61,7 
	  30,4 
	  30,7 
	  50,3 
	  60,4 


--------------------------------

<*> Без субвенций.

Из общего количества сельских поселений, формировавших и исполнявших бюджеты в 2008 г., только в 4,8% доля межбюджетных трансфертов (без субвенций) и доходов, переданных по дополнительным нормативам, в собственных доходах местных бюджетов составляла меньше 10%. В сравнении с 2007 г. данный показатель уменьшился почти в 4 раза. Удельный вес сельских поселений, в бюджетах которых безвозмездные поступления составляют более 70%, за два года увеличился с 50,3% до 60,4%. Сельские поселения, не получающие межбюджетные трансферты, составили в 2008 г. всего 0,5%. Среди муниципальных районов таковых вообще не оказалось. Из проведенного анализа следует, что самодостаточных муниципальных образований на селе практически нет.

Кадровый потенциал местного самоуправления. После принятия Закона N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" многие специалисты и высокопоставленные чиновники утверждали, что его вступление в силу приведет к многократному росту численности муниципальных служащих. На наш взгляд, оснований для подобных утверждений не существует. В период реформ сельские администрации были лишены собственных бюджетов и переведены на сметы, формируемые по согласованию с районными администрациями. Сейчас им снова вернули право формирования местных бюджетов, что воспринято как многократное увеличение муниципальных образований, муниципальных служащих и затрат на их финансирование. Но дело в том, что эти же самые служащие содержались за счет тех же смет, которые сейчас формально приобрели статус бюджета.

По данным Росстата, в 2003 г. (на момент принятия Федерального закона N 131-ФЗ) численность работников органов местного самоуправления в стране составляла 466,0 тыс. чел. (из них 7,6 тыс. чел., или 1,6% - в представительных органах). На конец 2005 г. (в преддверии вступления в силу Федерального закона N 131-ФЗ) количество данных работников равнялось 464,5 тыс. чел. (из них 9,7 тыс. чел., или 2,1% - в представительных органах). Это на 1,5 тыс. чел. или 0,3% меньше, чем в 2003 г. В 2006 г. численность работников органов местного самоуправления в России была равна 507,2 тыс. чел., что всего на 41,2 тыс. чел. или 8,8% больше, чем в 2003 г. (табл. 2).

Таблица 2

Численность работников органов государственной власти

и местного самоуправления в Российской Федерации, тыс. чел.

	  Ветви власти и 
уровни управления
	2000 г.
	2003 г.
	2005 г.
	2006 г.
	2008 г.
	  % к 2003 г.  

	
	
	
	
	
	
	2006 г.
	2008 г.

	Органы           
государственной  
власти и местного
самоуправления,  
всего            
	 1163,3
	 1300,5
	 1462,0
	 1577,2
	 1670,8
	 121,3 
	 128,5 

	Федеральные      
органы           
государственной  
власти, всего    
	  522,5
	  615,9
	  766,8
	  828,5
	  854,7
	 134,5 
	 138,8 

	Органы           
государственной  
власти субъектов 
РФ, всего        
	  192,9
	  218,6
	  230,7
	  241,5
	  291,8
	 110,5 
	 133,5 

	Органы местного  
самоуправления,  
всего:           
	  448,0
	  466,0
	  464,5
	  507,2
	  524,3
	 108,8 
	 112,5 

	в т.ч.           
представительные 
	    3,1
	    7,6
	    9,7
	   10,9
	   14,6
	 143,4 
	 192,1 

	местные          
администрации    
	  444,9
	  458,4
	  454,8
	  495,6
	  508,2
	 108,1 
	 110,9 

	контрольные      
	   -   
	   -   
	   -   
	    0,5
	    1,1
	   -   
	   -   

	иные             
	   -   
	   -   
	   -   
	    0,2
	    0,3
	   -   
	   -   


Но и этот рост численности работников органов местной власти нельзя напрямую связывать с реформой местного самоуправления. Во-первых, до 2006 г. персонал районных администраций не относился к муниципальным работникам. Во-вторых, на этапе подготовки к вступлению в силу Федерального закона N 131-ФЗ (с 2003 г. по 2006 г.) численность работников органов государственной власти и местного самоуправления в РФ увеличилась с 1300,5 тыс. чел. до 1577,2 тыс. чел., т.е. на 21,3%. Таким образом, за рассматриваемый период темпы прироста численности персонала в органах местного самоуправления были примерно в 3 раза ниже, чем в органах государственного управления. Поэтому утверждения по поводу многократного повышения количества муниципальных служащих вследствие реформы местной власти не обоснованны.

В последние годы особенно быстро рос аппарат федеральных органов государственной власти. Прежде всего это относится к территориальным органам, представляющим интересы центра на местах. Касаясь данной проблемы, на тот период глава Министерства регионального развития РФ Д. Козак отметил, что "в 2003 - 2004 гг. поступили механически - все то, что не попало в собственные полномочия субъектов Российской Федерации, сделали исключительно федеральными и насоздавали огромную армию территориальных органов федеральных структур. Это нанесло огромный урон не только развитию регионов, но и региональной политике" [2]. В подтверждение сказанного министр охарактеризовал ситуацию, сложившуюся в Ростовской области, где в федеральных органах власти количество чиновников в 3 раза больше, чем в региональных и местных органах вместе взятых. Причем, по мнению министра, к федеральным отнесены органы управления, играющие решающую роль в социально-экономическом развитии региона, в т.ч. в формировании инвестиционного климата, создании условий для развития бизнеса; федеральный центр не в состоянии эффективно управлять сетью территориальных органов; "...создав такое противоречие между формальным и фактическим положением для огромной армии людей, мы лишили региональные и местные власти механизма ответственности за конечный результат" [2].

В целом анализ показывает, что сложившаяся ситуация свидетельствует о необходимости совершенствования не только местного самоуправления, но и целесообразности коренной перестройки всей системы власти в России.

Следует отметить, что численность муниципальных служащих по типам муниципальных образований в разрезе федеральных округов значительно разнится (до двух раз и более). Так, в Приволжском федеральном округе этот показатель в расчете на одно сельское поселение составляет 3,7 чел., а в Северо-Западном - 7,2 человека (табл. 3).

Таблица 3

Численность муниципальных служащих

по состоянию на 01.11.2007, чел.

(по данным мониторинга Минрегиона России)

	 Федеральные округа 
	  Муниципальные 
 служащие, всего
	 Средняя численность муниципальных 
     служащих, приходящаяся на:    

	
	
	муниципальный
    район    
	      поселение      

	
	
	
	 городское 
	 сельское

	Центральный         
	      75 941    
	     84,2    
	    10,1   
	   4,8   

	Северо-Западный     
	      27 195    
	     72,5    
	    14,1   
	   7,2   

	Южный               
	      44 975    
	     79,4    
	    14,5   
	   5,4   

	Приволжский         
	      72 396    
	     62,8    
	     8,6   
	   3,7   

	Уральский           
	      30 350    
	     90,7    
	    16,8   
	   5,4   

	Сибирский           
	      54 170    
	     58,2    
	    10,3   
	   3,9   

	Дальневосточный     
	      21 484    
	     66,7    
	     8,8   
	   3,2   

	РФ, всего           
	     320 108    
	     73,5    
	    11,9   
	   4,8   


По данным Минрегиона России за последние 2 года обеспеченность органов местного самоуправления муниципальными служащими несколько уменьшилась. Так, если на 01.11.2007 в среднем на 1 муниципальный район приходилось 73,5 муниципальных служащих, то на 01.01.2009 - 70,5 чел., на 1 сельское поселение - соответственно 4,8 и 3,9 чел.

Наибольшая обеспеченность сельских поселений муниципальными служащими в 2008 г. была в Московской области и Пермском крае (в среднем 11 человек на 1 поселение), а наименьшая - в Смоленской области и Удмуртской Республике (около 1 чел.). В 17 субъектах РФ на 1 сельское поселение приходится от 2 до 3 муниципальных служащих. В целом анализ показал, что существующей численности муниципальных служащих недостаточно для решения проблем социально-экономического развития сельских территорий.

В таблицах 4 - 6 приведена информация о возрасте, стаже и образовании муниципальных служащих по всей совокупности муниципальных образований, т.к. статистика не приводит данных в разрезе муниципальных районов и поселений.

Таблица 4

Возраст муниципальных служащих

	
	Всего, %
	            Возраст, лет           

	
	
	до 30
	30 - 39
	40 - 49
	50 - 59
	 60 и
более

	Все работники, замещавшие   
выборные муниципальные      
должности и должности       
муниципальной службы        
	   100  
	 16,3
	  21,3 
	  33,1 
	  27,5 
	 1,9 

	в том числе в органах:      
	
	
	
	
	
	

	представительных            
	   100  
	 17,8
	  21,6 
	  27,9 
	  27,9 
	 4,8 

	местных администрациях      
	   100  
	 16,3
	  21,3 
	  33,2 
	  27,5 
	 1,8 

	контрольных                 
	   100  
	 15,2
	  27,1 
	  32,9 
	  23,4 
	 1,4 

	иных                        
	   100  
	  9,6
	  25,3 
	  30,9 
	  29,2 
	 5,0 


Таблица 5

Стаж работы муниципальных служащих в органах местной власти

	
	Всего, %
	            Стаж работы, лет           

	
	
	до 1
	от 1 до 5
	от 5 до 10
	от 10
до 15
	   15  
и более

	Все работники,          
замещавшие выборные     
муниципальные должности 
и должности             
муниципальной службы    
	   100  
	13,3
	   24,1  
	   20,0   
	 17,4
	  25,1 

	в том числе в органах:  
	
	
	
	
	
	

	представительных        
	   100  
	15,2
	   25,4  
	   20,5   
	 14,1
	  24,7 

	местных администрациях  
	   100  
	13,3
	   24,1  
	   20,0   
	 17,5
	  25,2 

	контрольных             
	   100  
	21,4
	   17,0  
	   16,6   
	 20,2
	  24,6 

	иных                    
	   100  
	 4,5
	   28,1  
	   22,5   
	 13,5
	  31,5 


Таблица 6

Уровень образования муниципальных служащих

	
	Всего, %
	Профессиональное образование

	
	
	       имеют       
	не имеют

	
	
	  высшее 
	 среднее 
	

	Все работники, замещающие          
выборные муниципальные должности и 
должности муниципальной службы     
	   100  
	   71,4  
	   25,1  
	   3,5  

	в том числе в органах:             
	
	
	
	

	представительных                   
	   100  
	   84,4  
	   13,6  
	   2,0  

	местных администрациях             
	   100  
	   71,0  
	   25,5  
	   3,5  

	контрольных                        
	   100  
	   91,6  
	    7,6  
	   0,8  

	иных                               
	   100  
	   85,4  
	   14,6  
	    -   


В частности, из таблицы 4 следует, что 70,6% из них имеют возраст менее 50 лет. Доля тех, кому 60 лет и более, составляет лишь 1,9%. Таким образом, возрастной состав муниципальных служащих вполне удовлетворительный.

Несмотря на относительно небольшой средний возраст, 62,5% муниципальных служащих в своем статусе проработали 5 лет и более, т.е. накопили солидный опыт практической деятельности в системе местного самоуправления (табл. 5).

До одного года проработали всего 13,3% муниципальных служащих. Из этого следует, что закрепляемость кадров в системе местного самоуправления достаточно высокая.

В целом неплохо обстоят дела и с образованием работников, замещающих выборные муниципальные должности и должности муниципальной службы. Так, 96,5% из них имеют высшее и среднее специальное образование (табл. 6).

Проведенный анализ дает общее представление о характеристиках муниципальных служащих по типам муниципальных образований. Поэтому представляет особый интерес информация из Доклада Комиссии Общественной палаты РФ по местному самоуправлению и жилищной политике [1]. В Докладе отмечается, что в целом по стране примерно 50% руководителей сельских муниципальных образований имеют высшее образование, из них большая часть - это люди, которые раньше работали в других сферах: примерно 80% глав сельских поселений - инженерно-технические работники, которые трудились в хозяйствах этих районов, 10% - бывшие сотрудники учреждений бюджетной сферы, 10% - представители нового класса собственников. При этом средний возраст руководителей составляет примерно 43 года. Вместе с тем значительную часть из них составляют люди пенсионного и предпенсионного возраста, что требует разработки соответствующей кадровой политики.

Для того чтобы иметь представление об органах местной власти в отдельном регионе, нами проанализированы результаты выборов в муниципалитеты в Чувашской Республике (табл. 7). Поселения, представленные в таблице, в основном сельские, лишь 2,5% из них относятся к городским.

Таблица 7

Состав глав поселений, избранных на выборах в 2005 г.

в органы местного самоуправления в Чувашской Республике

┌──────────────────────────────────────────────────────┬──────────┬───────┐

│             Характеристики глав поселений            │Количество│   %   │

├──────────────────────────────────────────────────────┼──────────┼───────┤

│Пол:                                                  │          │       │

│мужской                                               │    248   │  85,2 │

│женский                                               │     43   │  14,8 │

├──────────────────────────────────────────────────────┼──────────┼───────┤

│Возраст:                                              │          │       │

│до 35 лет                                             │     25   │   8,6 │

│36 - 45 лет                                           │    108   │  37,1 │

│46 - 55 лет                                           │    130   │  44,7 │

│свыше 55 лет                                          │     28   │   9,6 │

├──────────────────────────────────────────────────────┼──────────┼───────┤

│Образование:                                          │          │       │

│высшее                                                │    221   │  75,9 │

│незаконченное высшее                                  │      8   │   2,7 │

│среднее специальное                                   │     56   │  19,2 │

│среднее                                               │      5   │   1,7 │

├──────────────────────────────────────────────────────┼──────────┼───────┤

│Сменяемость глав поселений:                           │          │       │

│бывшие главы                                          │    201   │  69,1 │

│вновь избранные                                       │     90   │  30,9 │

├──────────────────────────────────────────────────────┼──────────┼───────┤

│Всего поселений                                       │    291   │ 100,0 │

└──────────────────────────────────────────────────────┴──────────┴───────┘

Из таблицы видно, что наиболее многочисленная группа глав поселений имеет возраст 46 - 55 лет, следующая - 36 - 45 лет. Возраст свыше 55 лет имеют лишь 9,6%. Почти 9% избранных глав имеют возраст до 35 лет. В целом по республике почти 76% глав поселений имеют высшее образование.

По данным начальника управления по взаимодействию с органами местного самоуправления администрации Тамбовской области по состоянию на 1 июля 2008 г. 2,9% должностей муниципальной службы в области являются вакантными, только 13,5% замещены работниками в возрасте до 30 лет, работники, имеющие среднее и среднее специальное образование, составляют 33,8% [3].

Практика показывает, что в связи с проведением муниципальной реформы, требованием времени стало не просто высшее, а профильное высшее образование, обеспечивающее освоение соответствующих управленческих и правовых знаний. Особенно остро этот вопрос встал в процессе разграничения муниципальной собственности и продолжающейся сейчас разработке схем территориального планирования муниципальных районов, а также генеральных планов городских округов. Такая работа требует знаний в смежных отраслях - в имущественных вопросах, градостроительстве и архитектуре, комплексном планировании и зонировании территорий. Есть факты, когда лица, занимающие выборные должности (главы муниципальных образований всех типов от поселений до муниципальных районов), складывают свои полномочия, объясняя это повышенной требовательностью к своей работе [3].

Учитывая, что большинство муниципальных кадров на селе не имеет специального образования, им необходима дополнительная профессиональная подготовка. Но здесь возникают определенные трудности: финансирование обучения в местных бюджетах не предусмотрено, т.к. не входит в перечень вопросов местного значения. Поэтому проблема обучения муниципальных кадров на селе должна решаться централизованно, и не только на уровне субъекта РФ. Для обеспечения муниципальных учреждений высококвалифицированными работниками необходимо принять федеральную программу подготовки и переподготовки кадров органов местного самоуправления.

Для решения данной проблемы потребуется создание соответствующей системы, включая нормативно-правовую базу, сеть обучающих центров, а также отвечающие современным требованиям учебные программы и методическая литература.

Подготовка и повышение квалификации кадров для органов местного самоуправления - задача государственной важности, поэтому она может и должна решаться соответствующими федеральными и региональными органами государственной власти. При этом, как показывает опыт Российской академии кадрового обеспечения АПК, в целях экономии ресурсов систему непрерывного образования муниципальных служащих можно организовать на базе учреждений системы повышения квалификации руководителей и специалистов сельского хозяйства.

При разработке программ и курсов обучения муниципальных служащих основное внимание следует уделять изучению правовой базы; разбору основных ошибок юридического, организационного и экономического характера, допускаемых муниципальными служащими в своей практической деятельности; ознакомлению с передовым российским опытом в области работы с населением, использования муниципального имущества, содействия развитию предпринимательства, увеличения доходов местных бюджетов, развития социальной сферы, планирования и организации деятельности органов местного самоуправления и др.

По аналогии с государственными служащими необходимо, чтобы работники органов местного самоуправления каждые 3 года проходили подготовку на федеральных или региональных курсах повышения квалификации.

Совершенствование системы стимулирования труда работников органов местного самоуправления. Увеличение муниципальных расходов (как отмечалось ранее) вызвано в первую очередь существенным ростом зарплаты работников органов местного самоуправления. Как видно из таблицы 8, в среднем по РФ с 2005 по 2008 гг. она увеличилась почти в 2 раза.

Таблица 8

Изменение среднемесячной зарплаты

работников органов местного самоуправления

	      Федеральные округа      
	   Среднемесячная начисленная  
  зарплата работников органов  
 местного самоуправления, тыс. 
              руб.             
	 2008 г. к
2005 г., %

	
	2005 г.
	2006 г.
	2007 г.
	2008 г.
	

	Центральный                   
	   8,3 
	  10,5 
	  13,8 
	  17,7 
	   213,3  

	Северо-Западный               
	  11,7 
	  14,5 
	  16,8 
	  21,8 
	   186,9  

	Южный                         
	   8,0 
	   9,9 
	  11,9 
	  15,5 
	   194,0  

	Приволжский                   
	   7,4 
	   9,6 
	  12,1 
	  15,1 
	   203,3  

	Уральский                     
	  14,9 
	  19,5 
	  24,2 
	  30,1 
	   202,3  

	Сибирский                     
	   9,4 
	  12,0 
	  14,1 
	  17,5 
	   185,8  

	Дальневосточный               
	  15,4 
	  18,7 
	  21,5 
	  26,4 
	   171,5  

	РФ                            
	   9,6 
	  12,2 
	  14,9 
	  18,8 
	   195,3  


Вместе с тем простое увеличение зарплаты не гарантирует эффективности деятельности работников органов местного самоуправления. Существующая система оплаты труда не ставит результаты их работы в зависимость от уровня социально-экономического развития подведомственной территории, не стимулирует в полной мере муниципальных служащих добросовестно и ответственно выполнять свои должностные обязанности.

Для устранения иждивенчества и повышения созидательной активности органов местного самоуправления нами предлагается:

1. Муниципальные районы и сельские поселения в зависимости от уровня бюджетной обеспеченности собственными доходами в расчете на 1 жителя разделить на 4 категории: особая, высшая, стандартная (нормативная) и низшая. Например, для сельских поселений может быть использован следующий вариант классификации: при собственных доходах на душу населения 4000 руб. и более - особая категория, от 2000 руб. до 4000 руб. - высшая, от 1500 руб. до 2000 руб. - стандартная, менее 1500 руб. - низшая. Причем по мере развития территорий постепенно следует поднимать "планку" по каждой категории.

2. Зарплату муниципальных служащих привязать к категории органа местного самоуправления, а также к степени решения ими социально-экономических проблем территории. В этом случае величина зарплаты будет определяться в зависимости от достигнутого уровня объективно-контролируемых показателей (роста доходов местного бюджета за счет развития предпринимательства, повышения занятости и доходов населения и других).

3. Фонд оплаты труда органов местного самоуправления лимитировать, определив его долю в расходной части бюджета.

4. В каждом регионе следует принять единый стандарт по собственным доходам в расчете на 1 жителя. Если бюджетная обеспеченность по собственным доходам ниже этого стандарта, то разница должна компенсироваться из районного фонда выравнивания.

5. Часть собственных доходов поселения, превышающую норматив, установленный для органов местного самоуправления высшей категории, перечислять в районный фонд выравнивания. При этом процесс выравнивания не должен приводить к замене одного варианта уравниловки другим. Стремление к "полному социальному равенству" на всех сельских территориях неминуемо приведет не к ликвидации, а к углублению кризиса.

Однако низкая эффективность органов местного самоуправления вызвана не только недостаточным учетом экономических или стимулирующих принципов. Безусловно, полноценный бюджет - главное условие дееспособности местных органов власти. Вместе с тем обобщение передового отечественного и зарубежного опыта позволило сделать вывод о том, что эффективная деятельность органов местного самоуправления, как и любого иного органа управления, в значительной мере зависит еще и от качества конструкции самой системы управления. Отдельные ее элементы, представленные в виде организационных принципов, приведены далее в статье.

1. Система местного самоуправления должна быть одноступенчатой. Федеральный закон N 131-ФЗ ввел двухуровневое местное самоуправление. Однако районная администрация, к которой отошли основные полномочия местного характера, малодоступна для сельского населения.

Кроме того, опыт свидетельствует, что каждая вышестоящая ступень управления стремится расширить свое влияние на нижестоящие уровни. Россия относится к числу стран, где данный принцип реализуется особенно последовательно. Это также дает основание полагать, что заложенная в новом Законе двухуровневая система местного самоуправления будет способствовать дальнейшей концентрации власти на районном уровне. Цель же демократизации управления заключается именно в повышении роли поселений.

Имеются и другие веские аргументы в пользу одноступенчатой системы местного самоуправления. Так, чем дальше отдалена власть от сельских жителей территориально, тем меньше у них возможности влиять на нее. Реально местной является власть, обладающая следующими характеристиками:

- находится на территории проживания избирателей;

- в органы местного самоуправления избираются хорошо знакомые жителям поселения граждане, постоянно проживающие на его территории;

- доступна, подконтрольна и подотчетна жителям поселения;

- население может участвовать в деятельности органов местного самоуправления, влиять на них;

- ее представители ежедневно общаются с жителями поселения;

- решает вопросы местного значения в своем поселении.

Этими свойствами обладает только поселенческая власть. Районная власть преимущественно выполняет функции государственного управления, не связана с повседневными проблемами конкретного сельского жителя, поэтому не отвечает перечисленным требованиям. В связи с этим районная администрация не должна входить в систему местного самоуправления. И это вполне закономерно, так как с ростом уровня управления усиливается ее ориентированность на решение задач стратегического характера.

2. Функции органов местного самоуправления должны охватывать весь комплекс мер социально-экономического развития территории. Практика развитых стран, накопивших большой опыт в области децентрализации государственного управления, показывает, что в ведение местных властей целесообразно передать все функции по решению наиболее часто возникающих у населения проблем. Пока Федеральный закон N 131-ФЗ это требование не учитывает. Например, функция "осуществление нотариальных действий", как и в развитых странах, в России традиционно выполнялась на уровне сельского поселения. Но согласно Федеральному закону N 131-ФЗ она передана на районный уровень.

Есть и другие важные функции, которые следует закрепить за органами власти поселения, в частности "содействие повышению занятости и доходов населения". Однако Федеральный закон N 131-ФЗ не обязывает местные власти решать эту проблему. Анализ свидетельствует, что подобные коллизии нередко связаны с тем, что в законе невозможно предусмотреть весь перечень местных вопросов. Поэтому названный Закон должен содержать положение, обязывающее власти поселений решать все вопросы развития подведомственных территорий. Примечательно, что с точки зрения широты полномочий сельских администраций Закон от 1991 г. "О местном самоуправлении в РСФСР" был полноценнее, чем Федеральный закон N 131-ФЗ. Он предполагал решение на низовом уровне всех наиболее часто возникающих проблем населения и тем самым больше соответствовал положениям Европейской хартии о местном самоуправлении.

Результаты проведенных исследований показывают, что местные функции целесообразно классифицировать по содержательному признаку, разделив их на 4 группы, направленные на: развитие экономики; развитие социальной сферы; развитие личности; защиту личности.

Для обоснованного планирования своей деятельности органам местного самоуправления важно учитывать степень актуальности закрепленных за ними функций. В связи с этим на основе опроса глав сельских администраций нами были выявлены 10 наиболее важных видов деятельности органов местного самоуправления поселений, формирующих минимальный пакет социально-бытовых условий жизни сельского населения. К ним относятся: медицинское обслуживание; наличие школы; газификация села; помощь ЛПХ; наличие водопровода; торговое обслуживание; охрана общественного порядка; наличие автобусного сообщения между селом и райцентром; наличие телефонной связи; ритуальные услуги.

Наряду с перечисленными вопросами, около 30% и более опрошенных отметили и другие предпосылки формирования приемлемых условий жизни сельского населения: наличие дома культуры, детсада, качественной дорожной сети (в поселении, между поселением и райцентром), доступ населения к малым кредитам, бытовые услуги, сбор и утилизация мусора, агротехническое обслуживание ЛПХ.

Передовой опыт свидетельствует, что для эффективного выполнения функций по обслуживанию населения необходимо наличие муниципальных предприятий. Пока сельские администрации недостаточно используют этот резерв. Так, лишь в 3 из 44 (6,8%) обследованных нами сельских поселений имелось по одному муниципальному предприятию, что значительно сужает возможности местной власти.

Следует отметить, что в последние годы наметилась тенденция увеличения количества данных предприятий в сельских поселениях (табл. 9). Однако она слабо выражена и ситуацию на селе пока меняет.

Таблица 9

Количество муниципальных унитарных предприятий

по типам муниципальных образований в РФ, ед.

┌─────────────────────────────────────────────┬───────────────────────────┐

│                  Показатели                 │        На 1 января        │

│                                             ├─────────┬────────┬────────┤

│                                             │  2007 г.│2008 г. │2009 г. │

├─────────────────────────────────────────────┼─────────┼────────┼────────┤

│Наличие муниципальных унитарных предприятий  │         │        │        │

│в:                                           │         │        │        │

│сельских поселениях                          │ 1 759   │2 238   │2 542   │

│муниципальных районах                        │10 197   │9 204   │8 842   │

├─────────────────────────────────────────────┼─────────┼────────┼────────┤

│Приходится муниципальных унитарных           │         │        │        │

│предприятий на:                              │         │        │        │

│сельское поселение                           │     0,09│    0,11│    0,13│

│муниципальный район                          │     5,7 │    5,1 │    4,9 │

└─────────────────────────────────────────────┴─────────┴────────┴────────┘

Главным объектом внимания органов местного самоуправления должен служить человек. В связи с этим в своей деятельности органам местной власти прежде всего следует ориентироваться на выявление и решение проблем населения. Даже если эти проблемы не отражены в перечне местных функций, определенных Федеральным законом N 131-ФЗ.

3. Полномочия, функции и ответственность органов местного самоуправления должны соответствовать друг другу. За органами местного самоуправления законодательством закреплен обширный перечень функций, включая благоустройство и развитие социальной инфраструктуры территорий, оказание помощи малообеспеченным слоям населения и другие. Однако они не выполняются должным образом вследствие недостатка полномочий у органов местного самоуправления, прежде всего в области формирования доходов бюджета.

В результате имеет место явное несоответствие функций и полномочий органов местной власти, что снижает их эффективность и авторитет. Сужение полномочий сельских администраций создает дополнительные проблемы для населения. В связи с этим существует объективная необходимость расширения указанных и иных полномочий.

При определении круга полномочий сельской администрации необходимо исходить из принципа примата местной власти. Это означает, что все решения, принимаемые вышестоящими уровнями управления по территории, курируемой сельской администрацией, в обязательном порядке должны согласовываться с ней. Соблюдение данного принципа не требует детальной регламентации деятельности сельской администрации. В положении о ней достаточно отметить, что предметом ее заботы должно быть все, что затрагивает интересы населения территории.

В числе причин, лежащих в основе ограничения полномочий органов местного самоуправления сельских поселений, противники развития демократии в нашей стране чаще всего называют "народ не готов", "на селе нет кадров", "начнутся массовые злоупотребления" и другие. Анализ свидетельствует, что здесь вольно или невольно путается причина со следствием. К примеру, отток из деревни кадров прежде всего вызван отсутствием заботы о сельских жителях. Развитие местного самоуправления в значительной мере решит эту проблему.

Разумеется, на становление местного самоуправления на селе потребуется определенное время. Главное в этом вопросе - предоставить местной власти возможность самой решать проблемы развития своих территорий, то есть учиться управлять. Чрезмерная опека свыше делает органы власти, впрочем, как и людей, беспомощными, неэффективными.

4. Органы местного самоуправления должны нести ответственность за все, что происходит на подведомственной территории. Принцип соответствия друг другу полномочий, функций и ответственности органов местного самоуправления предполагает, что местная власть должна нести ответственность за все, что происходит на курируемой территории и касается ее жителей и природы. Целесообразность соблюдения данного принципа ("органы местной власти несут ответственность за все, что происходит на курируемой ими территории") подтверждается как российским, так и зарубежным опытом. Поэтому его необходимо учитывать при определении перечня функций и полномочий органов местного самоуправления.

С данным тезисом, наряду с населением, согласны преимущественно муниципальные служащие, хорошо знающие практическую сторону деятельности органов местного самоуправления, а также отдельные представители вышестоящих органов власти, знакомые со спецификой работы муниципалитетов. Одним из таковых является В. Гальченко, председатель Всероссийского Совета местного самоуправления и депутат Государственной Думы. Он отмечает: "...мы предприняли революционную попытку закрепить в Законе N 131-ФЗ конкретные полномочия на муниципальном уровне. Но реально описать полномочия МСУ невозможно - местные власти должны откликаться на любые запросы местного сообщества" [4].

5. В системе местного самоуправления должны быть ответственные лица за каждый населенный пункт. В Федеральном законе N 131-ФЗ дана достаточно обоснованная процедура формирования органов местного самоуправления. Согласно гл. 6 Закона к ним относятся представительный орган, глава муниципального образования, местная администрация. Однако проблема управления в селах, примыкающих к основному поселению, в Законе учтена недостаточно. По нашему мнению, в этих селах в зависимости от численности населения и отдаленности их друг от друга целесообразно избрание старост. Подобная практика несколько лет применяется в ряде регионов, и она оправдала себя, о чем, например, убедительно свидетельствует опыт Павлово-Посадского, Серпуховского и других районов Московской области.

6. В Законе целесообразно предусмотреть оценку деятельности органов самоуправления сельского поселения. В Федеральном законе N 131-ФЗ такая оценка не предусмотрена. Однако опыт развитых стран показывает, что без подобной оценки институт местного самоуправления не может быть полноценным. Отсутствие систематической оценки снижает подконтрольность органов местной власти населению, способствует его устранению от участия в управлении делами территории.

В качестве критериев оценки рекомендуется использовать перечень так называемых объективно контролируемых показателей (ОКП), конкретизирующих ответственность органа управления, которые в развитых странах используются широко. Особенность этих показателей в том, что по ним можно измерить работу, выполненную органами местной власти. В качестве таковых, к примеру, могут быть использованы такие показатели, как количество километров отремонтированных дорог; стоимость ремонта одного километра дороги; численность населения, получившая при содействии органов местной власти кредиты для развития ЛПХ; сумма предоставленных населению кредитов и т.д. Наличие данных показателей в системе оценки органов местного самоуправления позволит населению объективно судить об эффективности их деятельности, будет способствовать активизации сельских депутатов и глав местных администраций.

7. В Закон необходимо внести понятие "Стандарт прозрачности деятельности органов местного самоуправления". Проблема прозрачности органов власти для России чрезвычайно актуальна. Несмотря на это, в гл. 10 Федерального закона N 131-ФЗ об этом ничего не сказано. С учетом опыта развитых стран, где прозрачность деятельности органов власти является обязательным условием, в данный Закон следует внести главу или статью, содержащую детальный механизм контроля и обеспечения прозрачности работы органов местного самоуправления. Несоблюдение положений этого механизма должно восприниматься как отсутствие прозрачности и, следовательно, нарушение Закона о местном самоуправлении.

Механизм контроля предполагает наличие системы оценки деятельности органов местной власти, основанной на объективноконтролируемых показателях, а также выполнение определенных требований: систематическое обсуждение советом местных депутатов деятельности местной администрации; регулярное вывешивание отчетов ее деятельности на специальных стендах; доступность населению любой информации, касающейся работы органов местного самоуправления, включая финансовую.

8. Срок избрания органов местного самоуправления должен составлять 2 года. Проблема оптимизации срока избрания органов местной или государственной власти актуальнее, чем кажется на первый взгляд. В этом вопросе необходимо руководствоваться не соображениями удобства для чиновников, а интересами населения и государства. Да и сами эти чиновники должны понимать, что не всегда будут занимать руководящие должности.

Согласно ст. 40 Федерального закона N 131-ФЗ срок полномочий органов местного самоуправления колеблется от двух до пяти лет. Однако, как показывает опыт регионов (к примеру, Нижегородской области), в подавляющем большинстве случаев органы местного самоуправления в России, как и многие федеральные власти, избираются на 5 лет. Таким образом, сроки избрания в органы управления всех уровней законодательством практически нивелированы, что необоснованно, особенно в условиях неокрепшей российской демократии. Опыт показывает целесообразность более частой смены руководителей. Практика также свидетельствует, что сроки избрания должны зависеть от уровня управления. Деятельность органов власти более высоких уровней ориентирована на решение задач стратегического характера и результаты их работы проявляются не так быстро, как у сельской администрации. Поэтому сроки их избрания должны быть несколько больше. Учитывая этот и другие доводы, для органов власти поселений наиболее приемлемым является двухлетний срок выборности.

В целом, на наш взгляд, для органов местной власти вариант "меньший срок избрания и большее число возможных переизбраний" эффективнее, чем вариант "больший срок избрания и меньшее число возможных переизбраний". Аргументы относительно целесообразности больших сроков избрания для экономии затрат на выборы необоснованны.

Важно отметить, что в период расцвета земств в России практиковался именно двухлетний срок выборности местных органов власти, так как считался оптимальным с точки зрения обеспечения высокой активности и прозрачности в их деятельности. На 2 года избирались и председатели колхозов в советский период. Тогда никому не казалось, что это слишком короткий срок избрания.

Как показывает практика, двух лет вполне достаточно для того, чтобы население смогло объективно оценить эффективность деятельности местной власти. Исходя из этого, в некоторых странах с развитой демократией (в Швеции, Финляндии и др.) органы местной власти избираются на 3 года. В ряде из них даже региональные и федеральные органы власти избираются на 2 - 3 года. Так, на 2 года избираются губернаторы и законодательные собрания нескольких штатов в США, на 3 года - депутаты парламента Швеции.

9. Общая продолжительность работы главы сельской администрации в данной должности не должна превышать 10 лет. Практика свидетельствует, что эффективная кадровая политика является главным фактором успеха любой системы власти. Одной из составляющих данного принципа является периодическая смена руководящих работников. По нашему мнению, максимальная продолжительность пребывания в должности руководителя любого органа власти не должна превышать 10 лет. После такого срока работы в данной должности большинство работников становятся менее восприимчивыми к инновациям, снижают деловую и творческую активность.

В новом Законе общая продолжительность работы главы сельской администрации в данной должности не оговорена. На наш взгляд, это будет препятствовать обновлению руководства местных органов власти и тем самым способствовать снижению эффективности системы местного самоуправления.

Примечательно, что эксперты из числа муниципальных служащих отметили обоснованность перечисленных принципов. Исключением стали последние 2 принципа. По мнению муниципалов, пятилетний срок выборности и неограниченное количество возможных переизбраний больше отвечают интересам дела, так как позволяют им лучше освоить тонкости работы. Такой ответ для нас был прогнозируемым.

Таким образом, из вышеизложенного следует, что главной причиной недостаточного социально-экономического развития сельских территорий является отсутствие у органов местного самоуправления реальной организационной и финансовой самостоятельности. На наш взгляд, формирование местной власти с учетом рассмотренных принципов будет способствовать решению данной проблемы. Пока же в этом направлении проводятся формальные мероприятия косметического характера, которые неминуемо ведут к дальнейшему углублению кризиса в российской деревне.
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