ЗАДАЧИ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ ОРГАНАМИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

Местное самоуправление - важная основа конституционного строя Российской Федерации, решающая зна​чительную часть вопросов, определяю​щих социально-экономическую обста​новку в государстве. Обеспечение за​конности в деятельности органов мест​ного самоуправления - традиционно одно из важнейших направлений проку​рорского надзора, охватывающее широ​кий спектр правоотношений. 

Работа органов прокуратуры по над​зору за исполнением законов в этой сфере построена на основе указаний Ге​нерального прокурора РФ, изложенных в соответствующих организационно- распорядительных документах[1], в том числе приказов Генерального прокурора РФ от 23 мая 2013 г. № 13-н «О недос​татках в организации прокурорского надзора за исполнением требований федерального законодательства орга​нами местного самоуправления» и от 21 июня 2013 г. № 252 «О совершенство​вании прокурорского надзора за испол​нением федерального законодательства органами государственной власти, местного самоуправления, иными орга​нами и организациями».

В современный период меняются подходы к организации прокурорского надзора за исполнением законов орга​нами местного самоуправления, проис​ходит усиление межведомственного взаимодействия. Проводятся совеща​ния при участии представителей орга​нов государственной власти субъектов Федерации, муниципалитетов, регио​нальных отделений Общероссийской общественной организации «Всерос​сийский Совет местного самоуправле​ния», региональных ассоциаций - сове​тов муниципальных образований субъ​ектов Федерации. По итогам межведом​ственного сотрудничества выработан комплекс мер, направленных на повы​шение эффективности прокурорского надзора в указанной сфере. 

В результате проделанной работы ак​тивизирован прокурорский надзор за законностью нормативных правовых ак​тов, издаваемых органами местного уп​равления. Совместно с муниципалитета​ми прокуроры участвуют в нормотвор​ческом процессе, начиная со стадии подготовки правовых актов, инициируют их разработку и принятие, проводят ан​тикоррупционную экспертизу таких актов, систематически информируют орга​ны местного самоуправления о состоя​нии законности и правопорядка, необхо​димости приведения нормативных актов в соответствие с изменившимся законо​дательством. В 2012 г. более 90% заме​чаний прокуроров учтены при принятии соответствующих нормативных право​вых актов, что позволило предупредить нарушения прав граждан и повысить ка​чество нормотворческих процедур.

Следует продолжить активную превен​тивную работу в сфере муниципального нормотворчества, так как нарушения в этой сфере носят устойчивый характер. 

Незаконные правовые акты принима​ются по вопросам налогообложения, использования муниципального имуще​ства, размещения муниципальных зака​зов на поставку товаров и предоставле​ние услуг, прохождения муниципальной службы, в сфере землепользования, при установлении тарифов на жилищно-коммунальные услуги и нормативов их потребления, по вопросам применения бюджетного, земельного, лесного, при​родоохранного, административного за​конодательства.

Принимаемые прокурорами меры ре​агирования в сфере муниципального нормотворчества позволяют восстано​вить законные права и интересы граж​дан и юридических лиц. К примеру, в Республике Марий Эл по инициативе Волжской межрайонной прокуратуры в судебном порядке признаны незакон​ными отдельные пункты Порядка учёта и оплаты объёмов питьевой воды на по​жаротушение в г. Волжске, которые нео​боснованно на жителей 2750 домовла​дений возлагали обязанность по оплате воды, израсходованной на тушение по​жаров. Прокуратуры нескольких районов Саратовской области принесли 55 про​тестов на нормативные правовые акты муниципальных образований, которыми предусматривались завышенные ставки земельного налога и налога на имуще​ство физических лиц. 

Результаты проверок свидетельству​ют о многочисленных нарушениях феде​рального законодательства, допускае​мых муниципальными органами. На про​тяжении последних лет количество таких нарушений остаётся стабильно высоким и требует адекватных мер прокурорско​го реагирования.

Только в первом полугодии 2013 года в деятельности представительных и ис​полнительных органов местного самоуп​равления прокуроры выявили около 730 тыс. нарушений закона, в том числе око​ло 80 тыс. незаконных нормативных пра​вовых актов. В целях их устранения при​несено более 103 тыс. протестов, внесе​но свыше 130 тыс. представлений, в су​ды предъявлено более 78 тыс. исков, предостережено о недопустимости на​рушения закона более 13 тыс. должно​стных лиц. По требованиям прокуроров к дисциплинарной ответственности привлечено около 82 тыс. муниципаль​ных служащих, к административной - более 11 тыс. В следственные органы направлено 969 материалов прокурорс​ких проверок для решения вопроса об уголовном преследовании, по которым возбуждено 642 уголовных дела. 

Первостепенное значение имеют воп​росы обеспечения соблюдения органа​ми местного самоуправления прав и свобод граждан, особенно социально уязвимых категорий - детей-сирот, ин​валидов, пенсионеров, ветеранов.

Задача органов прокуратуры - на кор​ню пресекать любые нарушения прав граждан со стороны органов местного самоуправления, добиваться восстанов​ления нарушенных прав в полном объё​ме и привлечения к установленной зако​ном ответственности всех виновных лиц. Практика показывает, что зачастую именно органам прокуратуры удаётся сдвинуть с мёртвой точки груз наболев​ших правовых проблем. 

В 2012 г. только после направления прокуратурой Краснодарского края в ор​ганы местного самоуправления 59 представлений и 1032 исковых заявле​ний в суд в защиту жилищных прав, детям-сиротам было предоставлено 1622 квартиры. В 2013 г. прокуратура Варгашинского района Курганской области добилась восстановления жилищных прав 10 детей-сирот, нарушенных в ре​зультате бездействия органов местного самоуправления. Решения суда, выне​сенные по результатам рассмотрения исковых заявлений прокурора, удовлет​ворены в полном объёме и исполнены.

На современном этапе прокурорам следует продолжить активную правоза​щитную деятельность вне уголовно-правовой сферы. Целесообразно усилить надзор за соблюдением прав инвалидов на беспрепятственный доступ к муници​пальным объектам социальной и транс​портной инфраструктуры, а также иных социальных прав граждан, нуждающихся в государственной защите. 

Необходимо продолжить работу по пресечению нарушений закона органами местного самоуправления в сфере жилищно-коммунального комплекса. По-прежнему распространены нарушения за​конодательства в области нормативного и тарифного регулирования жилищно-ком​мунальных услуг, подготовки и прохожде​ния отопительного сезона. Прокуроры пресекают факты необоснованного ис​пользования организациями коммуналь​ного комплекса платежей граждан в собственных целях, предоставления услуг ненадлежащего качества либо прекраще​ния поставок воды, тепла и иных ресурсов. Только органами прокуратуры Хабаровс​кого края в 2010-2012 гг. в суды предъ​явлено 160 исков к органам местного са​моуправления и эксплуатирующим орга​низациям о возложении обязанности по обеспечению объектов коммунальной энергетики резервными источниками пи​тания. В Самарской области после вмеша​тельства прокуратуры администрация г. Новокуйбышевска выделила более 1 млн. руб. для реализации программы по разви​тию системы теплоснабжения города.

Нарушения закона в деятельности ор​ганов местного самоуправления допус​каются практически во всех сферах со​циально-экономической жизни общест​ва, включая формирование и исполне​ние местных бюджетов, установление местных налогов и сборов, использова​ние муниципального имущества, в том числе земельных участков. 

К примеру, по иску прокурора Калужс​кой области возвращён в собственность Козельского района незаконно отчуж​дённый по решению главы администра​ции района земельный участок разме​ром около 1304 га. реализованный по заниженной более чем в 5 раз стоимос​ти (ущерб составил 21 млн. руб.).

Требуют принятия мер прокурорского реагирования случаи распоряжения му​ниципальным имуществом неуполномо​ченными должностными лицами, с пре​вышением установленной компетенции, без согласия собственников, его непра​вомерного изъятия. 

В поле зрения прокуроров должны ос​таваться вопросы соблюдения органами местного самоуправления требований законодательства, регулирующего ста​тус особо охраняемых территорий. Нап​ример, в Московской области судом удовлетворены требования прокурора о признании недействительными поста​новлений главы сельского поселения Бородинское, на основании которых в границах зон охраны Государственного Бородинского военно-исторического музея-заповедника неправомерно раз​решено дачное строительство, а также о признании возведённых строений са​мовольными постройками и их сносе. Принятыми мерами прокурорского реа​гирования пресечены также факты неп​равомерного использования земель па​мятника "Древний город Радонеж" и объекта культурного наследия "Ан​самбль Ново-Иерусалимского монасты​ря XVII—XIX вв." для целей строительства на основании незаконных правовых ак​тов органов местного самоуправления.

Следует жёстко пресекать факты хи​щений бюджетных средств, их нецелево​го и неэффективного расходования, а также сговоров на рынке закупок для му​ниципальных нужд, при наличии основа​ний - оперативно направлять материалы проверок в следственные органы. Нап​ример, должностные лица администра​ции одного из районов Республики Да​гестан необоснованно включили в акты выполненных работ недостоверные све​дения о выполнении работ по восстанов​лению аварийных дорог, присвоив более 10 млн руб. По материалам проверки прокуратуры Республики Дагестан воз​буждено уголовное дело по признакам состава преступления, предусмотренно​го ч. 4 ст. 159, ч. 3 ст. 285 и ч. 2 ст. 327 УК РФ (подделка, изготовление или сбыт поддельных документов, государствен​ных наград, штампов, печатей, бланков). 

В ноябре 2013 года Октябрьский районный суд Приморского края вынес приговор по ч. 4 ст. 159 УК (мошенниче​ство) в отношении начальника финансо​во-экономического отдела администра​ции сельского поселения и главного бухгалтера отдела административно-хо​зяйственного обеспечения. С марта по сентябрь 2012 года указанные лица по​хитили из бюджета сельского поселения денежные средства на сумму более 1,1 млн. руб. В ходе предварительного расследования ущерб, причинённый бюджету сельского поселения, возме​щён в полном объёме. Уголовное дело возбуждено по материалам прокурорс​кой проверки.

Анализ практики прокурорского надзо​ра свидетельствует о многочисленных на​рушениях муниципальными органами прав индивидуальных предпринимателей и хозяйствующих субъектов. Недопусти​мы ситуации, когда мероприятия по конт​ролю проводятся без принятия соответ​ствующих распоряжений об их проведе​нии и без согласования с органами про​куратуры, неуполномоченными лицами либо с превышением предоставленных законом полномочий; когда проводятся плановые проверки, исключённые органа​ми прокуратуры при формировании еже​годного плана проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. 

Распространены факты принятия не​законных правовых актов, создающих ад​министративное давление на предприни​мателей и препятствующих развитий бизнеса. К примеру, по протесту Влади​мирского природоохранного прокурора приведено в соответствие с требования​ми федерального законодательства пос​тановление главы Есиплевского сельско​го поселения Кольчугинского района, ко​торым на хозяйствующие субъекты воз​ложена не предусмотренная законом обязанность получать лицензию на сбор, складирование, перемещение, размеще​ние и захоронение бытовых отходов и от​ходов производства I-V класса опаснос​ти. Прокуратура Дзержинского района Калужской области опротестовала реше​ние главы посёлка Товарково, установив​шего плату "за место торговли" при про​ведении поселковых праздников.

В области землепользования и градо​строительства широко распространены факты создания административных барьеров, связанных с введением не предусмотренных законодательством процедур и запретов, взиманием все​возможных поборов, волокитой при рас​смотрении заявлений. Подобные нару​шения успешно пресекаются средства​ми прокурорского надзора. Например, по представлению прокуратуры города Воронежа прекращена незаконная прак​тика истребования администрацией го​рода у хозяйствующих субъектов излиш​них документов при утверждении градо​строительных планов и предоставлении земельных участков, а также затягивания сроков рассмотрения заявлений в от​дельных случаях до 2 лет. В Краснодарс​ком крае пресечены случаи незаконного возложения на хозяйствующие субъекты расходов по формированию земельных участков при проведении торгов. 

Необходимо усилить прокурорский надзор за соблюдением муниципальны​ми органами требований законодатель​ства в области охраны окружающей при​родной среды. Во всех регионах, где длительное время не решаются пробле​мы сбора, утилизации и уничтожения би​ологических отходов, прокурорам целе​сообразно реализовывать весь комплекс полномочий, включая обращение в суд. К примеру, в Астраханской, Волгоградс​кой, Вологодской, Ивановской, Самарс​кой и Ярославской областях прокуроры в судебном порядке понуждали органы местного самоуправления к обустрой​ству скотомогильников, находящихся в муниципальной собственности.

В то же время практика прокурорско​го надзора свидетельствует о многочис​ленных нарушениях, допускаемых орга​нами государственного контроля при осуществлении контрольно-надзорной деятельности в отношении органов местного самоуправления. Только в 2012 г. в муниципальных органах Приво​лжского федерального округа проведено более 26,5 тыс. контрольно-надзорных мероприятий, половина из которых - внеплановые. По их результатам более 6,4 тыс. муниципальных служащих прив​лечены к административной ответствен​ности, из них более 700 - повторно. В Пензенской области органы пожарно​го надзора неоднократно подвергали административному наказанию главу Серго-Поливановского сельсовета Вадинского района, которому выдавались заведомо невыполнимые предписания. 

Учитывая изложенное, прокурорам надлежит принципиально реагировать на факты неправомерного вмешатель​ства органов контроля в деятельность муниципальных органов, предъявления заведомо невыполнимых требований, необоснованного привлечения к ответ​ственности должностных лиц и органов местного самоуправления в качестве юридических лиц.

При организации прокурорского над​зора за исполнением законов органами местного самоуправления прокурорам следует соблюдать пределы прокурорс​кого надзора, взвешенно подходить к вопросам реализации надзорных полно​мочий в отношении муниципальных ор​ганов, оценивать возможные негатив​ные последствия своих требований. 

Целесообразно исключить из практи​ки случаи необоснованного вмешатель​ства в деятельность муниципальных ор​ганов, предъявления к ним заведомо не​выполнимых требований, в том числе направления запросов с неоправданно короткими сроками исполнения, неосно​вательного привлечения органов мест​ного самоуправления к ответственности как юридических лиц, принятия мер про​курорского реагирования по формаль​ным основаниям, а также максимально использовать возможности электронно​го документооборота, средств массовой информации, сети Интернет для получе​ния необходимых сведений о работе му​ниципалитетов. Перед предъявлением в суд иска о понуждении органа местного самоуправления выполнить предусмот​ренные законом действия прокурор дол​жен сначала внести представление либо объявить предостережение. Лишь в слу​чае неисполнения требования прокуро​ра необходимо обращаться в суд. Если органу местного самоуправления потре​буется привлечение финансовых ресур​сов, то необходимо активно участвовать в процессе принятия бюджета. В случае предъявления иска в суд следует уста​навливать реальный срок для выполне​ния требований прокурора.

Недопустимо дублирование проку​рорами функций органов контроля при организации проверок органов местно​го самоуправления. При этом необхо​димо обеспечить координацию дея​тельности контрольных органов по пла​нированию проверочных мероприятий в отношении муниципальных органов и учреждений в целях исключения дубли​рования таких проверок. 

Подводя итог изложенному, целесооб​разно перечислить основные задачи про​курорского надзора за исполнением зако​нов органами местного самоуправления:

- обеспечить законность норматив​ных правовых актов, принимаемых орга​нами местного самоуправления, опера​тивно реагируя на изменения федераль​ного законодательства; 

- усилить надзор за соблюдением прав инвалидов, детей-сирот, пенсионе​ров, ветеранов, а также социальных прав иных граждан, нуждающихся в го​сударственной защите;

- установить действенный надзор за законностью расходования и целевым использованием бюджетных средств, распоряжением муниципальным имуще​ством, размещением заказов в интере​сах муниципальных образований; по ре​зультатам проверок принимать исчер​пывающий комплекс мер прокурорского реагирования, включая направление ма​териалов проверки в следственные ор​ганы для принятия решения об уголов​ном преследовании виновных лиц; 

- обеспечить системный надзор за ис​полнением законодательства в сфере жилищно-коммунального хозяйства, жёстко пресекать нарушения законодательства в области нормативного и тарифного регу​лирования жилищно-коммунальных услуг, подготовки и прохождения отопительного сезона, факты необоснованного исполь​зования организациями коммунального комплекса платежей граждан в собствен​ных целях, преддставления услуг ненад​лежащего качества либо прекращения поставок воды, тепла и иных ресурсов;

- обеспечить режим законности ис​пользования муниципального имущест​ва, в том числе при принятии норматив​ных правовых актов, распоряжении му​ниципальной собственностью, землёй; 

- продолжить прокурорский надзор за соблюдением муниципальными орга​нами прав индивидуальных предприни​мателей и хозяйствующих субъектов; оперативно опротестовывать незакон​ные нормативные правовые акты, созда​ющие административные барьеры и препятствующие развитию бизнеса, в том числе в области землепользования и градостроительства;

- активизировать практику прокуро​рского надзора за соблюдением муни​ципальными органами требований за​конодательства, регулирующего охрану окружающей природной среды, а также правовой режим особо охраняемых территорий; 

-принимать исчерпывающий комп​лекс мер прокурорского реагирования по каждому факту неправомерного вме​шательства органов контроля в деятель​ность муниципальных органов, предъяв​ления заведомо невыполнимых требова​ний, необоснованного привлечения к от​ветственности должностных лиц и орга​нов местного самоуправления в качестве юридических лиц;

- обеспечить законность, обоснован​ность и эффективность проводимых проверок в отношении органов местно​го самоуправления и принятых по их ре​зультатам решений; не допускать вклю​чение в ежегодный сводный план прове​дения проверок необоснованных прове​рок органов местного самоуправления; 

- обеспечить координацию деятель​ности контрольных органов по плани​рованию проверочных мероприятий в органах местного самоуправления в целях исключения дублирования таких проверок.

Действуя в пределах предоставлен​ных законом полномочий, на основе ор​ганизационно-распорядительных доку​ментов Генеральной прокуратуры РФ, прогнозируя последствия принятия пра​вовых решений, прокурорам целесооб​разно систематически проводить меж​ведомственные совещания с органами местного самоуправления, использо​вать различные формы для юридическо​го просвещения и повышения квалифи​кации муниципальных служащих. 

Содержание деятельности органов прокуратуры по надзору за исполнением законов органами местного самоуправ​ления и формы её реализации продол​жают совершенствоваться с учётом пра​вовой и социально-экономической обс​тановки в государстве, анализа практи​ки прокурорского надзора и состояния законности в этой сфере. 



1 Приказы Генерального прокурора РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации про​курорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и граж​данина»; от 2 октября 2007 г. № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Феде​рации и местного самоуправления»; от 17 сентября 2007 г. № 144 "О правотворческой дея​тельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (предс​тавительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления»; от 24 ноября 2008 г. № 243 «Об участии органов прокуратуры в законоп​роектной работе законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации и нормотворческой деятельности органов местного са​моуправления»; от 10 сентября 2008 г. № 182 «Об организации работы по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению»; от 26 но​ября 2007 г. № 188 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о не​совершеннолетних и молодежи»; указание Генерального прокурора РФ от 8 августа 2011 г. № 236/7 «Об исключении из практики прокурорского надзора фактов необоснованного вме​шательства в деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправ​ления, иных органов и организаций».

