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Практика государственной регистрации уставов  и муниципальных правовых актов  о внесении изменений в уставы Самарской области Управлением Министерства юстиции Российской Федерации по Самарской области: проблемы и пути их решения

Важнейшим приоритетом государственной политики в настоящий момент является продолжающаяся реформа местного самоуправления.

В Самарской области сформировано 341 муниципальное образование, из них 10 городских округов, 27 муниципальных районов, 12 городских поселений и 292 сельских поселения.

В 2014 году Управлением зарегистрировано 303 устава и 69 муниципальных акта, решение об отказе в регистрации принято в отношении 11  муниципальных актов, возвращены – 1 устав и 1 муниципальный акт. Для сравнения в 2013 году зарегистрировано 11 уставов  и 157 муниципальных правовых акта о внесении изменений, решение об отказе принято в отношении 22 муниципальных правовых актов, возвратов документов не было. 

Таким образом, в 2014 году произошел двукратный рост поступления документов на государственную регистрацию.

В текущем году в Управление на регистрацию поступали в основном уставы муниципальных образований (82% от общего количества поступивших в Управление). В отличие от этого, в 2013 году на регистрацию поступали в преобладающем количестве муниципальные правовые акты о внесении изменений в уставы (93% от общего количества поступивших в Управление).    
По сравнению с 2013 годом существенно сократилось количество отказов в государственной регистрации. В 2014 году было принято 11 решений об отказах в государственной регистрации муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований, в отличие от 2013 года, в котором отказов было в 2 раза больше.
Сокращение числа отказов в государственной регистрации объясняется повышением качества предоставляемых на регистрацию документов. Это является следствием в том числе активной методической работы, проводимой как по линии Управления, так и по линии Правительства Самарской области.
27 мая 2014 года был принят Федеральный  закон от 27.05.2014 N 136-ФЗ "О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", которым была предоставлена возможность скорректировать на основании законов субъектов Российской Федерации порядок избрания глав муниципальных образований, а также порядок формирования представительного органа муниципальных районов. Кроме того, субъектам Российской Федерации предоставлено право предусмотреть на территории субъекта новые виды муниципальных образований – городской округ с внутригородским делением и внутригородские районы как самостоятельные муниципальные образования, и некоторые другие изменения.
В его развитие в Самарской области был принят закон Самарской области Закон Самарской области от 11.06.2014 N 66-ГД "О порядке формирования органов местного самоуправления муниципальных районов и поселений Самарской области".

Данным Законом Самарской области определено, что  представительный орган муниципального района формируется из глав поселений, входящих в состав муниципального района, и из депутатов представительных органов указанных поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава. Глава муниципального района избирается представительным органом муниципального района из своего состава. Глава поселения избирается представительным органом поселения из своего состава.

Главы поселений и муниципальных районов должны были привести уставы в соответствие с данным Законом Самарской области до 11.09.2014.

По состоянию на 1 декабря 2014 года в соответствие с Законом Самарской области от 11.06.2014 N 66-ГД приведены уставы 26 муниципальных районов (за исключением муниципального района Красноармейский Самарской области),   изменился так же порядок формирования представительных органов у 24 муниципальных районов, уставы 284 сельских поселений (за исключением  сельских поселений Ильмень, Давыдовка, Заволжье,  Новосспаский, Спасское  Приволжского района, Новый  Кутулук Борского района), 11  городских поселений (за исключением городского поселения Безенчук).

В отношении городских округов были приняты Закон Самарской области от 14.11.2014 N 116-ГД "О порядке избрания глав городских округов Самарской области" и Закон Самарской области от 25.09.2014 N 79-ГД "О порядке избрания главы городского округа Самара Самарской области".

Данными Законами Самарской области установлено, что Глава городского округа избирается представительным органом городского округа из своего состава и исполняет полномочия председателя представительного органа городского округа.
Все городские округа за исключением городского округа Самара должны привести уставы в соответствие с Законом Самарской области от 14.11.2014 N 116-ГД до 27.02.2014 года. 

Изменения в устав городского округа Самара зарегистрированы Управлением от 18.11.2014 года.
По состоянию на 1 декабря 2014 года уставы семи городских округов  приведены в соответствие с вышеуказанными Законами Самарской области (не внесли указанные изменения в свои уставы г.о. Тольятти, Похвистнево, Новокуйбышевск представил на рассмотрение проект устава).
Отказы в государственной регистрации в 2014 году можно разделить на следующие группы:

1) Нарушение установленного Федеральным законом № 131-ФЗ порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав.
Например, из представленных на регистрацию документов следует, что проект решения Собрания представителей сельского поселения Б. официально опубликован в газете «С. известия» от 18.03.2014 г.

Решение Собранием представителей  сельского поселения Б. «О внесении изменений и дополнений в Устав сельского поселения Б. муниципального района Б Самарской области» принято Собранием представителей сельского поселения Б. 16.04.2014 г.

Таким образом, не соблюден об официальном опубликовании проекта муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования не позднее чем за 30 дней до дня рассмотрения вопроса о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования.

2) Противоречие положений уставов муниципальных образований нормам законодательства о выборах и референдуме.

Решением Собранием представителей  Б. Устав сельского поселения Г. дополняется статьей 44.1, пунктом 1 которой предусмотрено, что Глава администрации поселения назначается на должность по контракту на срок полномочий Собрания представителей поселения, принявшего решение о назначении лица на должность Главы Администрации поселения (до дня начала работы Собрания представителей поселения нового созыва), но не менее чем на один год.

В то время как частью 2 статьей 37 Федерального закона N 131-ФЗ определено, что контракт с главой местной администрации заключается, не менее чем на два года.

3) Противоречие положений уставов муниципальных образований законодательству о гарантиях осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. 

В качестве примера. Решением  Собрания представителей сельского поселения установлено, что  Депутату, члену выборного органа местного самоуправления, осуществлявшим свои полномочия на постоянной основе, выборному должностному лицу местного самоуправления после окончания срока полномочий в случае не избрания на новый срок полномочий ежемесячно выплачивается денежная компенсация в размере их должностного оклада до устройства на новое место работы (службы), но не более одного года со дня прекращения полномочий. Данная выплата осуществляется в случае, если не установлена доплата к трудовой пенсии в соответствии с пунктом 6 настоящей статьи.».

Однако слова «в случае неизбрания на должность на новый срок полномочий» из указанного положения были исключены Законом Самарской области от 05.04.2012 г. № 21-ГД «О внесении изменений в статьи 10 и 19 Закона Самарской области «О гарантиях осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Самарской области».

4) Противоречие положений уставов муниципальных образований иным положениям Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". 

4.1) Решением  Собрания представителей сельского поселения Г. Устав дополнен статьей 44.3, пунктом 1 которой определены основания досрочного прекращения полномочий Главы Администрации поселения, осуществляемых на основе контракта.

Следует отметить, что пунктом 12 части 10 статьи 37 Федерального закона № 131-ФЗ предусмотрено, что полномочия главы местной администрации, осуществляемые на основе контракта, прекращаются досрочно в случае  утраты поселением статуса муниципального образования в связи с его объединением с городским округом.

Статьей 44.3 Устава (в редакции Решения № 122/29) указанное основание досрочного прекращения полномочий Главы Администрации поселения, осуществляемых на основе контракта, не предусмотрено.

4.2.) Пунктом 1.1 Решения сельского поселения А. признаются утратившими силу некоторые пункты  устава,  регулирующие вопросы местного значения  сельского поселения А. 

Данные изменения в Устав вносятся Решением № 185 в связи с внесением изменений в Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» Федеральным законом от 27.05.2014 № 136-ФЗ. 
Однако, уставом сельского поселения А. не было предусмотрено, что данные изменения вступают в силу с 1 января 2015 года, как это предписано  Федеральным законом № 131-ФЗ в редакции Федерального закона 136-ФЗ 
Так же не было ссылки на то, что Законами субъекта Российской Федерации и принятыми в соответствии с ними уставом муниципального района и уставами сельских поселений за сельскими поселениями могут закрепляться также другие вопросы из числа предусмотренных частью 1 настоящей статьи вопросов местного значения городских поселений.
5) Противоречие иным Федеральным законам.

Согласно п. 52  Решения сельского поселения С. к компетенции Администрации относится, в том числе ведение реестра муниципальных контрактов, заключенных от имени поселения по итогам размещения заказов. 

Однако, согласно п.1  статьи 103 Федерального закона от 05.04.2013 N 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд" данное положение отнесено  к компетенции  федерального органа исполнительной власти, осуществляющий правоприменительные функции по кассовому обслуживанию исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, ведет реестр контрактов, заключенных заказчиками.

Также нельзя обойти вниманием такое основание к отказу в государственной регистрации устава муницпального образования как выявление в нем коррупциогенного фактора. 

Управлением за истекший период 2014 года выявлены коррупциогенные факторы в 5 уставах муниципальных образований Самарской области и в 1 муниципальном правовом акте о внесении изменений в устав.

По сравнению с 2013 годом количество выявленных Управлением коррупциогенных факторов сократилось на 25% (в 2013 г. коррупциогенные факторы выявлены в 8 актах), при этом количество поступивших на государственную регистрацию уставов муниципальных образований и актов о внесении изменений в уставы муниципальных образований в 2014 году увеличилось на 104% (2013 г. на государственную регистрацию поступило 183 устава и акта о внесении изменений в уставы).

Таким образом, процент муниципальных правовых актов с выявленными коррупциогенными факторами в общем количестве поступивших на государственную регистрацию в Управление муниципальных правовых актов в 2014 году составил 1,6%, а в 2013 - 4%.

Управлением Министерства юстиции Российской Федерации по Самарской области  в 2014 году выявлялся лишь такой вид коррупциогенного фактора, как  определение компетенции по формуле «вправе», установленный
 п. «б» части 3 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 26.02.2010 № 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», (далее – Постановление Правительства Российской Федерации от 26.02.2010 № 96).

К примеру, в уставе сельского поселения Н. муниципального района П. Самарской области  содержатся положения о местном референдуме: «местный референдум поселения (далее – местный референдум) проводится в целях решения непосредственно населением поселения вопросов местного значения и может проводиться на всей территории поселения.».

В силу части 2 статьи 22 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрено, что местный референдум проводится на всей территории муниципального образования.

Таким образом, формулировка «может проводиться» является таким коррупциогенным фактором как определение компетенции по формуле «вправе».
Прокуратурами соответствующих районов приняты меры прокурорского реагирования на основании обращений Управления.

Устранение выявленных коррупциогенных факторов находится на контроле Управления Министерства юстиции Российской Федерации по Самарской области. 
Сокращение более чем в 2 раза процента выявленных коррупциогенных факторов  от общего количества  актов поступивших на государственную регистрацию в Управление, а также количества отказов в государственной регистрации по иным основаниям по сравнению с 2013 годом  объясняется активной и планомерной методической работой Управления с главами муниципальных образований Самарской области.

Так, Управлением даются консультации при приеме документов и по телефону.

Каждое полугодие подготавливается обзор практики регистрации уставов муниципальных образований, анализируются основания к отказу в государственной регистрации, в том числе наличие коррупциогенных факторов. Данный обзор доводится до сведения глав муниципальных образований, размещается на официальном Интернет-сайте Управления, публикуется в средствах массовой информации таких как: журнал «Юрист Поволжья», «Информационный вестник Ассоциации «Совет муниципальных образований Самарской области».

Специалисты Управления читают лекции по тематике антикоррупционной экспертизы и практики регистрации уставов муниципальных образований для муниципальных служащих Самарской области в рамках программ повышения квалификации, участвуют в различных семинарах  о механизмах противодействия коррупции на муниципальном уровне.

Следует отметить, что только зарегистрированные уставы и муниципальные акты о внесении изменений в уставы муниципальных образований вносятся в государственный реестр уставов муниципальных образований, который ведется Управлением  и представляет собой систему их  учета, является открытым и общедоступным информационным полем. В Интернете он размещен на сайте zakon.scli.ru.

Реестр состоит из уставов, актов о внесении изменений и дополнительных сведений к ним.

В качестве дополнительных сведений в реестр включаются сведения об источниках  официального опубликования (обнародования) муниципальных актов после их регистрации, наличие которых имеет  правовые последствия для их вступления в силу.
В этой связи значимой проблемой является, нарушение 10-дневного срока направления данных сведений, а также нарушения сроков опубликования зарегистрированных Управлением муниципальных правовых актов. 

В 2014 103 муниципальными образованиями был нарушен данный срок.

В 2014 году  29 муниципальных образований нарушили 7 - дневный срок официального опубликования (обнародования) после государственной регистрации и получения зарегистрированных муниципальных правовых актов.

По состоянию на 1 декабря 2014 года в Управление  не представлена информация об официальном опубликовании (обнародовании) после  государственной регистрации  в отношении 15  муниципальных правовых актов, зарегистрированных в 2014 году, что на 68 % меньше чем в 2013 году.

С 2011-2013 года не представлена информация об официальном опубликовании (обнародовании) в отношении  22 муниципальных правовых актов.

Управлением в отношении муниципальных правовых актов, по которым не представлена  информация об официальном опубликовании (обнародовании) после  государственной регистрации на регулярной основе направляются письма главам муниципальных образований, а так же в Прокуратуру Самарской области.

Управлением, безусловно будет продолжена планомерная работа по регистрации уставов, правовой и антикоррупционной экспертизе, мониторингу соблюдения установленных сроков, а также правовому просвещению муниципальных образований в области государственной регистрации уставов. 

