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Н.П.Поличка,

Директор Дальневосточного научного 

центра местного самоуправления  
О СОВЕРШЕНСТВОВАНИИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ
В ЦЕЛЯХ ПОВЫШЕНИЯ ДОХОДОВ И УМЕНЬШЕНИЯ РАСХОДОВ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ      

В соответствии с п.2 ст. 1 федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»  местное самоуправление в РФ - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая ….самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного  самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций.

Поскольку местное самоуправление это власть, то значит 

1. Органы местного самоуправления в пределах своих полномочий могут устанавливать общеобязательные правила для всех физических и юридических лиц, находящихся на территории муниципального образования.

2. Для органов местного самоуправления действуют нормы публичного права (а не гражданского!!!). 

3. В соответствии с методом правового регулирования, принятом в публичном праве, «органы власти могут делать только то, что им предписано». 

Это означает, что каждое действие представительных, исполнительных и иных органов местного самоуправления должно иметь соответствующее правовое основание (обеспечение). А именно, право какого-либо органа власти или должностного лица осуществлять какие-либо виды деятельности за счёт ресурсов муниципального образования должно быть зафиксировано в нормативном правовом  акте, устанавливающем компетенцию данного органа (должностного лица). 
Местное самоуправление решает вопросы местного значения, которые установлены в статьях 14-16 закона 131-ФЗ. В  соответствии со ст. 2 закона 131-ФЗ вопросы местного значения — это вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального об​разования, решение которых в соответствии с Конституцией РФ и данным Федеральным законом осущест​вляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно. Это означает, что именно вопросы местного значения должны быть главным системообразующим элементом всей системы местного самоуправления, а деятельность населения и органов местного самоуправления должна быть направлена, в первую очередь, на решение именно этих вопросов. 

В частности, в соответствии с п.1 ст. 16 закона 131-ФЗ в городском округе должны решаться  38 вопросов местного значения. Если учесть, что некоторые вопросы местного значения включают в себя несколько совершенно разных вопросов, то фактически общее число вопросов местного значения городского округа  равно 80-ти!!! 
Содержательный анализ данных вопросов местного значения показывает, что большинство из них связано с оказанием гражданам и организациям различных услуг, а именно 

· услуги по электроснабжению, теплоснабжению, газоснабжению, водоснабжению и водоотведению;

· образовательные услуги (дошкольного, школьного, дополнительного образования);

· медицинские услуги; 

· услуги отдыха, услуги учреждений культуры, библиотечные услуги;

· услуги связи, общественного питания, торговли, бытового обслуживания;

· транспортные услуги;

· услуги по вывозу и переработке мусора;

·  …

Заметим, что большинство этих услуг составляют качество жизни граждан. А потому, повышение эффективности решения вопросов местного значения есть ни что иное как повышение качества жизни граждан!!!   
Современные представления о местном самоуправлении, а также Концепция административной реформы, Стратегия 2020, Программа развития конкуренции в РФ и другие документы федеральных органов государственной власти определяют, что «производством» этих услуг должны заниматься сами граждане путём осуществления предпринимательской (коммерческой и некоммерческой) и добровольческой (общественной, волонтёрской) деятельности. 

Что же касается местной власти, то органы местного самоуправления должны ОРГАНИЗОВЫВАТЬ местное самоуправление, а именно: осуществлять правовое регулирование вопросов местного значения, а также  побуждать граждан к предпринимательской и добровольческой деятельности и оказывать им поддержку в её организации.

О необходимости вовлечения населения в решение вопросов местного значения говорил и Президент РФ Д.А. Медведев в Послании  Федеральному Собранию 30 ноября 2010 года:  
Нам необходимы … современные формы участия граждан в развитии своего города и села, их большее влияние на деятельность муниципальных органов. … надо обратить особое внимание на социальные услуги населению. Считаю, что мы должны активнее подключать к их оказанию некоммерческие организации. Они зачастую лучше знают ситуацию на местах, чем даже органы власти, имеют уникальный опыт и помогают людям, которые попали в трудную ситуацию.  

Однако анализ практики показывает, что пока во многих  муниципалитетах вопросы местного значения либо решаются «по старинке» путём создания муниципальных унитарных предприятий и муниципальных учреждений, либо не решаются вообще. Особенно это касается городских и сельских поселений.  Население, в свою очередь, не осознает важности и жизненной необходимости непосредственного участия в решении вопросов обеспечения собственной жизнедеятельности. В результате граждане недополучают значительное количество услуг, определяющих качество их жизни, что, в свою очередь, ведёт к усилению социальной напряженности, протестному голосованию на выборах  и оттоку населения из муниципалитетов Дальнего Востока. 

Таким образом, ключевыми вопросами в определении политики решения каждого вопроса местного значения являются два вопроса:

-кто поставщик услуг на конкретном муниципальном отраслевом рынке?

-какова роль органов местного самоуправления в организации решения вопросов местного значения, касающихся  предоставления услуг гражданам? 
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В соответствии с п.2. ст.1 закона 131-ФЗ вопросы местного значения решаются  населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления. При этом предпочтительно, чтобы в большинстве вопросов местного значения  действовал союз «И», а не «или», так как это позволяет привлечь к решению вопросов местного значения дополнительные организационные, информационные, материальные и финансовые ресурсы населения. Таким образом, оптимальный (наилучший, идеальный) вариант, когда   


-органы местного самоуправления  - регулируют рынок (устанавливают «правила игры»-  общеобязательные правила), 


-население – поставляет услуги на рынок путём организации коммерческой (субъекты малого и среднего предпринимательства - МиСП)  или некоммерческой (социально ориентированные некоммерческие организации - СО НКО) деятельности.    

Другой вариант, когда органы местного самоуправления одновременно регулируют рынок, являются на нём поставщиков услуг (МУП и МУ), а зачастую и покупают услуги на этом рынке для себя или для третьих лиц, является благодатной почвой для  коррупции, ограничения конкуренции, увеличения расходов бюджета и уменьшения доходов.   

Выбор той или другой политики решения конкретных вопросов местного значения -  это и есть главная задача представительных органов местного самоуправления, поскольку только они могут устанавливать общеобязательные правила по решению вопросов местного значения и закреплять их  в соответствующих нормативных правых актах. Доказательством тому  служат статьи 7 и 43 закона 131-ФЗ, а также решения Верховного Суда РФ и Высшего Арбитражного суда, в которых даны определения «нормативного правового акта».  А именно 

131-ФЗ

Статья 7. Муниципальные правовые акты

1. По вопросам местного значения населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления принимаются муниципальные правовые акты.

Статья 43. Система муниципальных правовых актов

1) устав муниципального образования, правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан);

2) нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования;

3) правовые акты главы муниципального образования, постановления и распоряжения главы местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, …

Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 27.04.1993 № 5 (в ред. от 24.04.2002) 

Нормативный правовой акт - изданный в установленном порядке акт управомоченного на то органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, устанавливающий 


-правовые нормы (правила поведения), 


-обязательные для неопределенного круга лиц, 


-рассчитанные на неоднократное применение, 


-действующие независимо от того, возникли или прекратились конкретные правоотношения, предусмотренные актом.

Подводя итог сказанному, можно сделать следующие ВЫВОДЫ:  
· В каждом муниципальном образовании каждый вопрос местного значения может решаться по-разному, исходя из … 

· Принятая политика решения каждого вопроса местного должна быть закреплена в соответствующем нормативном правовом акте, принятом представительным органом местного самоуправления (а не Главой муниципального образования или администрацией).

· Принятая политика решения каждого вопроса местного значения может способствовать наполнению бюджета и уменьшению расходов, а может делать всё наоборот!!!      

Примером к последнему выводу может служить Решение Думы города Владивостока от 08.12.2005 N 143 «Положение  об организации предоставления  общедоступного бесплатного дошкольного образования  в городе Владивостоке», где в п.1.1. установлено, что «общедоступное и  бесплатное дошкольное образование в городе Владивостоке предоставляется муниципальными образовательными учреждениями». Это означает,  органы местного самоуправления не собираются привлекать немуниципальных  поставщиков на данный рынок, а, следовательно, ничего не будут делать для вовлечения населения,  субъектов МиСП, СО НКО в процесс предоставления дошкольных  услуг. Заметим, что во Владивостоке не обеспечены услугами дошкольного образования более  17000 детей, а стоимость строительства одного нового места в детском саду – более 1 млн. рублей.  При этом создание одного нового места в немуниципальной системе дошкольного образования местному бюджету не стоит ни рубля.    
Задание для самоанализа муниципальной политики 

по решению вопросов местного значения  

В связи с вышесказанным представляется целесообразным в каждом муниципальном образовании  проанализировать существующую политику по решению каждого вопросов местного значения, где предполагается предоставление услуг гражданам и организациям  на предмет соответствия её  

-современным представлениям о местном самоуправлении, 
-Концепции административной реформы, 
-Стратегии 2020, 
-федеральной Программе развития конкуренции в РФ,
-и другим документам федеральных органов государственной власти.
Для этого необходимо выполнить следующие задания.
Задание 1. Заполните Таблицу «АНАЛИЗ  ПОЛИТИКИ  ПО  РЕШЕНИЮ  ВОПРОСОВ  МЕСТНОГО  ЗНАЧЕНИЯ И  ЕЁ  ПРАВОВОЕ  ОБЕСПЕЧЕНИЕ», в том числе: 
- в 4-ом столбце таблицы отметьте вопросы местного значения, в рамках решения которого предполагается производство  услуг или товаров и предоставление их жителям муниципального образования;

-в 5 столбце  укажите наличие субъектов малого и среднего предпринимательства или социально ориентированных некоммерческих организаций, которые работают на данном отраслевом рынке и оказывают соответствующие услуги гражданам;

-в 6 столбце укажите наличие муниципальных унитарных предприятий и (или) муниципальных учреждений, которые работают на данном отраслевом рынке и оказывают соответствующие услуги гражданам;

-в 7 столбце  укажите наличие нормативного правового акта по данному вопросу местного значения, принятого представительным органом местного самоуправления.

Задание 2. Для каждого вопроса местного значения, в рамках решения которого предполагается производство услуг или товаров, проанализируйте муниципальную политику, которая закреплена в соответствующем нормативном правовом акте, принятом представительным органом местного самоуправления, в том числе:


-кто является поставщиками услуг?


-созданы ли правовые и иные  условия для  привлечения немуниципальных поставщиков  на данный муниципальный отраслевой рынок, и если созданы, то какие?

-как участвуют органы местного самоуправления в решении данного вопроса местного значения (какие роли выполняют)? 

Задание 3. В ближайшее время ожидается принятие Краевой целевой программы «Государственная поддержка развития  муниципальной системы дошкольного образования в Хабаровском крае на 2011-2014 гг», которая предполагает предоставление  муниципальным образованиям субсидий на решение проблемы обеспеченности дошкольным образованием, в том числе за счёт привлечения на рынок немуниципальных поставщиков. В связи с этим, 


1) предложите администрации муниципального образования  предоставить представительному органу информацию о ситуации с дошкольным образованием на территории вашего муниципального образования (в том числе в каждом поселении, входящем в состав муниципального района). Информацию целесообразно представить в виде схемы, составленной по аналогии со схемой на  стр. 8, в которой отражена ситуация с дошкольным образованием в масштабе всего Хабаровского края;


2) проанализируйте текст муниципального нормативного правового акта по организации предоставления общедоступного бесплатного дошкольного образования, принятого представительным органом местного самоуправления,  на предмет наличия там, как минимум,  правовых условий для прихода на данный рынок немуниципальных поставщиков.       
АНАЛИЗ  ПОЛИТИКИ  ПО  РЕШЕНИЮ  ВОПРОСОВ  МЕСТНОГО  ЗНАЧЕНИЯ  

И  ЕЁ  ПРАВОВОЕ  ОБЕСПЕЧЕНИЕ
	№

ВМЗ
	№
	Вопрос местного значения  или предмет ведения городского округа

	Предпо-

лагает 

про-во товаров

 или услуг
	Кто производит 

товары или услуги
	В каком НПА закреплена политика решения ВМЗ

	
	
	
	
	МиСП
или

СО НКО
	МУП
или
МУ
	

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	1. 
	1
	формирование, утверждение, исполнение бюджета городского округа и контроль за исполнением данного бюджета
	
	
	
	

	2. 
	2
	установление, изменение и отмена местных налогов и сборов городского округа
	
	
	
	

	3. 
	3
	владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности городского округа
	
	
	
	

	4. 
	4а
	организация в границах городского округа электроснабжения населения,  
	
	
	
	

	5. 
	4б
	организация в границах городского округа   тепло снабжения населения,  
	
	
	
	

	6. 
	4в
	организация в границах городского округа   газоснабжения населения,  
	
	
	
	

	7. 
	4г
	организация в границах городского округа   водоснабжения населения,  
	
	
	
	

	8. 
	4д
	организация в границах городского   водоотведения
	
	
	
	

	9. 
	4е
	организация в границах городского округа  снабжения населения топливом
	
	
	
	

	10. 
	5
	дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения в границах городского округа, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством Российской Федерации;
	
	
	
	

	11. 
	6а
	обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством,
	
	
	
	

	12. 
	6б
	организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда
	
	
	
	

	13. 
	6в
	создание условий для жилищного строительства
	
	
	
	

	14. 
	7
	создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах городского округа
	
	
	
	

	15. 
	7.1
	участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах городского округа;
	
	
	
	

	16. 
	8
	участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа
	
	
	
	

	17. 
	10
	обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа
	
	
	
	

	18. 
	11
	организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа
	
	
	
	

	19. 
	13а
	организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ
	
	
	
	

	20. 
	13б
	организация предоставления дополнительного образования детям (за исключением предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения
	
	
	
	

	21. 
	13в
	организация предоставления общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории городского округа
	
	
	
	

	22. 
	13г
	организация отдыха детей в каникулярное время
	
	
	
	

	23. 
	14а
	организация оказания на территории городского округа (за исключением территорий ..  ) первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях
	
	
	
	

	24. 
	14б
	организация оказания на территории городского округа скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной),
	
	
	
	

	25. 
	14в
	организация оказания на территории городского округа медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов
	
	
	
	

	26. 
	15а
	создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами связи,
	
	
	
	

	27. 
	15б
	создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами общественного питания,
	
	
	
	

	28. 
	15в
	создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами торговли
	
	
	
	

	29. 
	15г
	создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами бытового обслуживания
	
	
	
	

	30. 
	16а
	организация библиотечного обслуживания населения, 
	
	
	
	

	31. 
	16б
	комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек городского округа
	
	
	
	

	32. 
	17а
	создание условий для организации досуга 
	
	
	
	

	33. 
	17б
	создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами организаций культуры
	
	
	
	

	34. 
	17.1а
	создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества
	
	
	
	

	35. 
	17.1б
	участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в городском округе
	
	
	
	

	36. 
	18а
	сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности городского округа,
	
	
	
	

	37. 
	18б
	охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на территории городского округа
	
	
	
	

	38. 
	19а
	обеспечение условий для развития на территории городского округа физической культуры и массового спорта, 
	
	
	
	

	39. 
	19б
	организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий городского округа
	
	
	
	

	40. 
	20
	создание условий для массового отдыха жителей городского округа и организация обустройства мест массового отдыха населения
	
	
	
	

	41. 
	22
	формирование и содержание муниципального архива
	
	
	
	

	42. 
	23а
	организация ритуальных услуг
	
	
	
	

	43. 
	23б
	содержание мест захоронения
	
	
	
	

	44. 
	24а
	организация сбора, вывоза, ... бытовых и промышленных отходов
	
	
	
	

	45. 
	24б
	организация ... утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов
	
	
	
	

	46. 
	25а
	организация благоустройства и озеленения территории городского округа
	
	
	
	

	47. 
	25б
	использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах городского округ
	
	
	
	

	48. 
	26а
	утверждение генеральных планов городского округа
	
	
	
	

	49. 
	26б
	утверждение правил землепользования и застройки,
	
	
	
	

	50. 
	26в
	утверждение подготовленной на основе генеральных планов городского округа документации по планировке территории
	
	
	
	

	51. 
	26г
	выдача разрешений на строительство, 
	
	
	
	

	52. 
	26д
	разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на территории городского округ
	
	
	
	

	53. 
	26е
	утверждение местных нормативов градостроительного проектирования городского округа
	
	
	
	

	54. 
	26ж
	ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории городского округа
	
	
	
	

	55. 
	26з
	резервирование земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах городского округа для муниципальных нужд
	
	
	
	

	56. 
	26и
	осуществление земельного контроля за использованием земель городского округа
	
	
	
	

	57. 
	26.1
	выдача разрешений на установку рекламных конструкций на территории городского округа, аннулирование таких разрешений, выдача предписаний о демонтаже самовольно установленных вновь рекламных конструкций на территории городского округа, осуществляемые в соответствии с Федеральным законом "О рекламе";
	
	
	
	

	58. 
	27а
	присвоение наименований улицам, площадям и иным территориям проживания граждан в городском округе, 
	
	
	
	

	59. 
	27б
	установление нумерации домов
	
	
	
	

	60. 
	27в
	организация освещения улиц 
	
	
	
	

	61. 
	27г
	организация установки указателей с наименованиями улиц и номерами домов
	
	
	
	

	62. 
	28а
	организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне
	
	
	
	

	63. 
	28б
	организация и осуществление мероприятий по защите населения и территории городского округа от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, 
	
	
	
	

	64. 
	28в
	(включая) поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем(ы) оповещения населения об опасности, ... 
	
	
	
	

	65. 
	28г
	(включая) поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем(ы)  ... объектов гражданской обороны, 
	
	
	
	

	66. 
	28д
	создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств
	
	
	
	

	67. 
	29
	создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории городского округа
	
	
	
	

	68. 
	30
	создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории городского округа
	
	
	
	

	69. 
	31
	организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории городского округа
	
	
	
	

	70. 
	32
	осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья
	
	
	
	

	71. 
	33а
	создание условий для расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия
	
	
	
	

	72. 
	33б
	содействие развитию малого и среднего предпринимательства
	
	
	
	

	73. 
	33в
	оказание поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям
	
	
	
	

	74. 
	33г
	оказание поддержки благотворительной деятельности
	
	
	
	

	75. 
	33д
	оказание поддержки добровольчеству
	
	
	
	

	76. 
	34
	организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в городском округе
	
	
	
	

	77. 
	36а
	осуществление в пределах, установленных водным законодательством РФ, полномочий собственника водных объектов, 
	
	
	
	

	78. 
	36б
	установление правил использования водных объектов общего пользования для личных и бытовых нужд и информирование населения об ограничениях использования таких водных объектов
	
	
	
	

	79. 
	37
	создание условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка
	
	
	
	

	80. 
	38
	осуществление муниципального лесного контроля и надзора
	
	
	
	


СОСТОЯНИЕ  ОБЕСПЕЧЕННОСТИ  ДОШКОЛЬНЫМ  ОБРАЗОВАНИЕМ  В  ХАБАРОВСКОМ  КРАЕ  НА  01.01.2011 ГОДА

Всего детей дошкольного возраста на 01.01.2011 


106 613





 Получают услуги ДО: посещают  детские сады мун. и   немун. (наличие мест в д/с)


55 364 , в том числе 


 





Не получают услуги ДО:  


стоят в очереди


10 853, в том числе 








Не получают услуги ДО:


не посещают д/с и не стоят                  в очереди:


40 396, в том числе: 


 





В возрасте от 0 до 1 года 


37





В возрасте от 1до 3 лет 


11217








В возрасте от 3до 5 лет 


20740








В возрасте от 5 до 7 лет 


23380








В возрасте от 0 до 1 года 


3100





В возрасте от 1до 3 лет


5648 








В возрасте от 3 до 5 лет 


1928





В возрасте от 5 до 7 лет 


177





В возрасте от 0 до 1 года 


13588








В возрасте от 1до 3 лет 


14584








В возрасте от 3 до 5 лет 


8756








В возрасте от 5 до 7 лет 


3458











