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В работе обобщены, актуализированы с учетом последних изменений в законодательстве и структурированы по сферам муниципальной деятельности предложения по совершенствованию законодательства о местном самоуправлении, выработанные в АСДГ и одобренные XXVIII Общим собранием АСДГ (Иркутск, 10 июня 2011 г.) и Советом АСДГ (Новосибирск, 8 июля 2011 г.). 

Некоторые предложения снабжены обосновывающими комментариями.

1. Предметы ведения и полномочия местного самоуправления

1.1. Установить, что наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями без согласия этих органов может осуществляться только для ограниченного количества полномочий, которые должны быть перечислены в Федеральном законе № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в дальнейшем Федеральный закон № 131-ФЗ). Примером такого подхода является п.11 части 1 статьи 15 и п.13 части 1 статьи 16 в отношении школьного и дошкольного образования. Таким же образом следует закрепить передачу полномочий в вопросах охраны здоровья, социальной поддержки и социального обслуживания, опеки и попечительства и, возможно, в некоторых других сферах.

В остальных случаях такое наделение должно осуществляться законами субъектов Российской Федерации при наличии согласия органов местного самоуправления на осуществление передаваемых государственных полномочий. Порядок согласования должен устанавливаться законом субъекта Российской Федерации. Предлагается внести соответствующие изменения в часть 2 статьи 19 Федерального закона №131-ФЗ.

Комментарий. Односторонний порядок наделения органов местного самоуправления законами субъектов Российской Федерации неограниченным перечнем государственных полномочий без их согласия не учитывает возможности отдельных муниципальных образований по качественному осуществлению передаваемых полномочий и противоречит демократическим принципам. 

1.2. Перенести из перечня полномочий (статья 17) и включить в перечни вопросов местного значения (статьи 14, 15, 16) пункт: «Принятие и организация выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципальных образований». 

1.3. Внести изменения в часть 1 статьи 179 Бюджетного кодекса Российской Федерации, предусмотрев утверждение долгосрочных муниципальных целевых программ представительными органами муниципальных образований. Тем самым устраняется противоречие между данной статьей и п.4 части 10 статьи 35 Федерального закона № 131-ФЗ

 Комментарий. Часть 1 статьи 179 Бюджетного кодекса Российской Федерации относит утверждение долгосрочных целевых программ, реализуемых за счет местного бюджета, к полномочиям местной администрации. Между тем, согласно п.4 части 10 статьи 35 Федерального закона № 131-ФЗ принятие планов и программ развития муниципального образования относится к исключительной компетенции представительного органа. Отстранение представительного органа от утверждения муниципальных долгосрочных целевых программ противоречит самой идеологии местного самоуправления. При структуре органов местного самоуправления с сити-менеджером от утверждения долгосрочных целевых программ оказывается отстраненным даже глава муниципального образования, что является явно абсурдным. Необходимо уточнить, что представительный орган муниципального образования утверждает перечень долгосрочных целевых программ, их цели, ожидаемые результаты, сроки реализации и объемы финансирования по каждой программе. Разработка и утверждение конкретных мероприятий в составе каждой программы, состава исполнителей и т.д. осуществляется местной администрацией. 

1.4. Предусмотреть возможность участия органов местного самоуправления городских округов, особенно крупных, в осуществлении государственной промышленной политики, в рассмотрении и обсуждении вопросов научно-технического и инновационного развития на территориях. 

1.5. Предусмотреть участие органов местного самоуправления в решении вопросов занятости и трудовых отношений на территории муниципального образования (в качестве передаваемого государственного полномочия).

Комментарий. В большинстве городских округов реально существуют структурные подразделения администраций по данному кругу вопросов, без них просто нельзя. Рядом субъектов Российской Федерации приняты законы о наделении органов местного самоуправления соответствующими государственными полномочиями с необходимым финансированием.

1.6. Внести уточнения в часть 5 и п.3 части 6 статьи 19 Федерального закона № 131-ФЗ, указав, что при расчете объемов субвенций на передачу органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий должны в обязательном порядке учитываться административные расходы органов местного самоуправления, связанные с реализацией каждого передаваемого полномочия: заработная плата административного персонала, оргтехника, содержание помещений, коммунальные расходы и др.

1.7. Включить в перечень полномочий органов местного самоуправления (статья 17 Федерального закона № 131-ФЗ) пункт, наделяющий органы местного самоуправления полномочием по организации и осуществлению контроля за соблюдением и исполнением организациями и гражданами требований, установленных муниципальными правовыми актами по вопросам местного значения.

1.8. Внести изменения в Федеральный закон от 08.05.2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» и в часть 10 статьи 35 Федерального закона № 131-ФЗ, установив, что определение порядка создания, реорганизации и ликвидации муниципальных учреждений должно относиться к компетенции не местной администрации, а представительного органа муниципального образования.

Комментарий. Полное отстранение представительного органа от рассмотрения перечисленных вопросов представляется необоснованным. При структуре органов местного самоуправления с наемным сити-менеджером от участия в решении данных вопросов оказывается отстраненным и глава муниципального образования. При этом речь идет не о создании, реорганизации и ликвидации конкретных учреждений, что должно осуществляться местной администрацией, а только об установлении соответствующего порядка. 

1.9. Предусмотреть для органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов право наложения административных взысканий по некоторым видам правонарушений.

1.10. Принять федеральный правовой акт, ограничивающий количество и определяющий процедуры проверок деятельности органов местного самоуправления различными федеральными ведомствами, а также органами государственной власти субъектов Российской Федерации. В частности, законодательно ограничить количество одновременно проводимых выездных проверок и определить предельные сроки ответов на запросы проверяющих органов.

2. Финансовое обеспечение местного самоуправления

2.1. В связи с тем, что согласно части 2 статьи 61.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации единый налог на вмененный доход для отдельных видов деятельности с 1 января 2011 г. зачисляется в местные бюджеты по нормативу 100%, перевести указанный налог в разряд местных налогов с заменой его в дальнейшем на доходы от продажи патентов в размере 100%.

2.2. Передать местным бюджетам доходы от налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, по нормативу 100%. 

 Комментарий. Данная мера имеет особое значение для формирования экономической базы развития малого бизнеса в муниципальных образованиях, ориентированного, в основном, на местные рынки.

2.3. Ускорить решение вопроса о введении единого местного налога на недвижимость.

2.4. В целях повышения заинтересованности органов местного самоуправления в пополнении своей налоговой базы предложить органам государственной власти субъектов Российской Федерации увеличить объемы передаваемых органам местного самоуправления долей региональных и федеральных налогов, включая дополнительные нормативы по налогу на доходы физических лиц, транспортный налог, налог на прибыль организаций, налог на имущество организаций и др. Частично такая передача могла бы осуществляться за счет сокращения объемов дотаций, как это предусмотрено в части 3 статьи 61 Федерального закона № 131-ФЗ.

2.5. Внести в Налоговый кодекс Российской Федерации дополнения, обязывающие налоговые органы ежеквартально предоставлять органам местного самоуправления информацию о конкретных налогоплательщиках, имеющих задолженность перед местными бюджетами, а органы Федерального казначейства – информацию о перечисленных в местные бюджеты поступлений от конкретных налогоплательщиков по запросам муниципальных финансовых органов.

Комментарий. Невозможность получения органами местного самоуправления перечисленных данных под предлогом коммерческой тайны не позволяет эффективно воздействовать на должников и обеспечивать исполнение доходной части местных бюджетов

2.6. Рассмотреть вопросы компенсации дополнительных расходов местных бюджетов, возникающих в связи с повышением минимального уровня оплаты труда и общим повышением уровня заработной платы в бюджетной сфере.

2.7. Уточнить формулировку части 2 статьи 136 Бюджетного кодекса Российской Федерации, ограничив условия применения санкций к муниципальным образованиям, в бюджетах которых доля межбюджетных трансфертов из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (за исключением субвенций) и (или) налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений в течение двух из трех последних финансовых лет превышала 10% собственных доходов местного бюджета.

Комментарий. Согласно п.29 части 2 статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» организация и осуществление инвестиционных проектов, направленных на развитие социальной и инженерной инфраструктуры муниципальных образований, относится к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации и осуществляется за счет их бюджетов. Однако имеются многочисленные случаи, когда эти средства передаются для исполнения местным бюджетам в форме субсидий из регионального фонда софинансирования. В этом случае, например при строительстве на территории муниципального образования школы или детского сада, размер субсидий в соответствующие годы резко возрастает и превышает 10% собственных доходов местного бюджета. В этом случае муниципальное образование без своей вины попадает под ограничения, установленные статьей 136 Бюджетного кодекса РФ. Необходимо определить, что подобного рода субсидии не учитываются при расчете доли межбюджетных трансфертов.

2.8. Уточнить в статье 136 Бюджетного кодекса Российской Федерации, что бюджетные трансферты, предоставляемые из бюджетов субъектов Российской Федерации бюджетам муниципальных районов для выравнивания бюджетной обеспеченности поселений не должны учитываться при расчете доли межбюджетных трансфертов по отношению к собственным доходам бюджета муниципального района.

Комментарий. Некоторые субъекты Российской Федерации учитывают эти трансферты в составе субсидий бюджетам муниципальных районов, что вызывает превышение предельной доли трансфертов, установленной статьей 136 Бюджетного кодекса Российской Федерации.

3. Земельно-имущественные отношения и градостроительство

3.1. В рамках разграничения государственной собственности на землю отнести к собственности поселений и городских округов все земельные участки в границах населенных пунктов, свободные от прав третьих лиц. Внести соответствующие изменения в статью 19 Земельного кодекса Российской Федерации и в часть 3 статьи 3.1 Федерального закона от 25.10.2001 N 137-ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации». 

3.2. Восстановить право органов местного самоуправления городов – административных центров субъектов Российской Федерации на распоряжение городскими землями при обязательном учете и соблюдении интересов органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предоставлению необходимых для их деятельности земельных участков.

Комментарий. Практика применения данной нормы в отдельных субъектах Российской Федерации показала отсутствие какого-либо положительного эффекта. В то же время увеличился аппарат управления, усложнились процедуры и удлинились сроки предоставления земельных участков

3.3. Отменить действующие нормативные акты об освобождении от уплаты земельного налога, поступающего в местные бюджеты, крупных объектов федерального значения (обороны, железнодорожного транспорта, энергетики и др.) с компенсацией в необходимых случаях потерь владельцам этих объектов из федерального бюджета.

3.4. Внести изменения в статью 50 Федерального закона № 131-ФЗ, предусмотрев возможность сохранения в муниципальной собственности нежилых помещений и других объектов, не перечисленных в данной статье, в случаях, когда приватизация этих объектов может привести к прекращению оказания населению жизненно важных услуг, как это уже имело место во многих муниципальных образованиях.

Комментарий. Обоснованность такого предложения нашла подтверждение в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 20.12.2010 г. № 22-П по делу о проверке части 8 статьи 4 и частей 2, 3, и 4 статьи 9 Федерального закона «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» в связи с жалобой администрации города Благовещенска». 

3.5. Принять законодательные меры по ускорению инвентаризации, рыночной оценке и постановке на налоговый учет недвижимого имущества физических лиц, включая самовольно занятые земельные участки и объекты, длительное время фиктивно числящиеся в незавершенном строительстве.

3.6. Внести изменения в статью 49 Земельного кодекса Российской Федерации в части расширения перечня оснований для изъятия земельных участков для муниципальных (и государственных) нужд. В частности, в такой перечень должно быть включено строительство муниципальных (и государственных) объектов социального назначения, предусмотренных утвержденными генеральными планами развития поселений.

3.7. Внести изменения в Федеральный закон № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», установив, что предусмотренные этим законом процедуры не распространяются на муниципальный земельный контроль, лесной контроль, проверки в сфере благоустройства и санитарного состояния территории муниципального образования, а также на размещение рекламных конструкций.

Комментарий. Перечисленные мероприятия не являются проверками хозяйственной деятельности конкретных юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. Зачастую установить собственника или пользователя соответствующего объекта не представляется возможным.

3.8. Внести уточнение в статью 225 Гражданского кодекса Российской Федерации, установив, что бесхозяйный объект в зависимости от его целевого назначения может передаваться не только в муниципальную собственность, но и в собственность субъекта Российской Федерации.

3.9. Внести изменения в Градостроительный кодекс Российской Федерации в части регулирования развития застроенных территорий. Предусмотреть возможность заключения договора о развитии застроенных территорий в отношении территорий, на которых расположены индивидуальные жилые дома.

3.10. Внести изменения в Градостроительный кодекс Российской Федерации, установив переходный период, в течение которого возможна выдача разрешения на строительство линейных объектов на основании градостроительных планов земельных участков в случае отсутствия утвержденных проектов планировки территории и проектов межевания территории.

Комментарий. Федеральным законом № 41-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части вопросов территориального планирования» внесены изменения в Градостроительный кодекс Российской Федерации, касающиеся порядка выдачи разрешения на строительство и ввод в эксплуатацию линейных объектов. С 25 марта 2011 года для получения разрешения на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт дорог и иных линейных объектов необходимо представлять проект планировки территории и проект межевания территории. Предоставление градостроительного плана не требуется.

В настоящее время во многих муниципальных образованиях отсутствуют утвержденные в установленном порядке проекты планировки территории и проекты межевания территорий. То есть до момента их утверждения муниципальные образования лишаются возможности выдачи разрешений на строительство всех линейных объектов, что затрудняет реализацию многих социально-экономических программ, в том числе финансируемых их федерального и регионального бюджета (строительство и капитальный ремонт автомобильных дорог, газификация частного сектора жилой застройки, освещение улиц и дорог и др.).

4. Реформа ЖКХ

В данном разделе учтено, что часть предложений, ранее вносимых АСДГ, нашла отражение в Федеральном законе от 04.06.2011 г. № 123-ФЗ «О внесении изменений в Жилищный кодекс и отдельные законодательные акты Российской Федерации».

4.1. Устранить противоречие между нормами Федерального закона от 21.07.2007 № 185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» и статьей 16 Закона Российской Федерации «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации» в части финансирования капитального ремонта многоквартирных жилых домов, отдав приоритет нормам Федерального закона № 185-ФЗ.

Комментарий. Во многих субъектах Российской Федерации судами удовлетворяются требования собственников многоквартирных домов об обязании выполнения капитального ремонта жилых помещений, а также общего имущества домов полностью за счет средств местных бюджетов. Эти решения основываются на положениях статьи 16 Закона Российской Федерации «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации», согласно которой при приватизации жилых помещений в домах, требующих капитального ремонта, за бывшим наймодателем сохраняется обязанность проведения капитального ремонта этих домов. При этом не принимается во внимание, что на момент передачи в муниципальную собственность в 1990-е годы многие многоквартирные дома уже нуждались в проведении капитального ремонта. Органы местного самоуправления, являясь последними наймодателями, фактически оказались «заложниками» сложившейся ситуации. Попытки доказать, что в настоящее время порядок финансирования капитального ремонта таких жилых домов изменился и установлен Федеральным законом № 185-ФЗ по принципу долевого участия федерального, региональных, местных бюджетов и средств собственников помещений, судами не принимаются во внимание. Учитывая объемы жилья, нуждающегося сегодня в капитальном ремонте, расходы по обязательствам муниципалитетов могут исчисляться многими сотнями миллиардов рублей. Такие судебные решения не могут быть исполнены не только в связи с отсутствием этих средств в местных бюджетах, но зачастую и по срокам, устанавливаемым судами. Поэтому статья 16 Закона Российской Федерации «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации» требует пересмотра.

4.2. Продлить действие Федерального закона от 21.07.2007 № 185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» до полного решения проблемы капитального ремонта многоквартирных жилых домов, построенных в советский период, возможно в другой организационно-правовой форме.

Комментарий. Данное предложение необходимо рассматривать в системной связи с п.4.1. В случае прекращения деятельности указанного Фонда правовая основа софинансирования капитальных ремонтов многоквартирных домов будет разрушена. При ограниченных возможностях предполагаемых региональных фондов, источники образования которых пока неясны, весь объем финансирования капитального ремонта по решениям судов ляжет на органы местного самоуправления, что приведет к массовой финансовой несостоятельности муниципальных образований.

5. Вопросы взаимоотношений органов местного самоуправления 

с населением и структурами гражданского общества

5.1. Исключить из статьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ часть 6, предоставив право органам местного самоуправления самим определять порядок проведения и признания правомочными собраний и конференции граждан при создании органов территориального общественного самоуправления (ТОС). 

Комментарий. Чрезмерно жесткие требования к признанию ТОС правомочным (половина жителей территории или 2/3 делегатов конференции) практически нереализуемы в городских микрорайонах.

5.2. Устранить несоответствие между Федеральным законом № 131-ФЗ и федеральным законодательством о некоммерческих организациях (НКО) в части требований к составу учредителей ТОС и НКО. Признать ТОС самостоятельной формой НКО, наряду с общественным объединением.

Президент АСДГ,

Мэр города Новосибирска 


 


 
     В.Ф. Городецкий


