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Информация

Управления Министерства юстиции Российской Федерации по Кемеровской области
о  законности включения в уставы муниципальных образований 
Кемеровской области норм о контрольных органах 
местного самоуправления
В соответствии со ст. 34 Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон №131-ФЗ) органом местного самоуправления, наряду с представительным органом, местной администрацией и Главой муниципального образования, является контрольный орган. 

Контрольный орган образуется в целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также в целях контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности (ст.38 Федерального закона №131-ФЗ). Наличие контрольного органа в структуре органов местного самоуправления в силу статей 34 и 38 Федерального закона №131-ФЗ является факультативным (не обязательным), а его включение в данную структуру зависит от потребностей конкретного муниципального образования. Вместе с тем, отсутствие надлежаще организованной системы контроля является благоприятной почвой для развития коррупции на нижних уровнях публичной власти. 

В настоящее время в Кемеровской области из 223-х муниципальных образований в 104-х уставы предусматривают создание контрольного органа (Приложение №1).  Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов должны определяться именно уставом муниципального образования (часть 3 статьи 34 и часть 1 статьи 44 Федерального закона №131-ФЗ).  В Кемеровской области только в 25 уставах из 104-х   положения о контрольном органе закреплены в полной мере. В остальных муниципальных образованиях, продекларировавших наличие в структуре органов местного самоуправления контрольного органа, в этой части существует пробел (недостаточность) правового регулирования ( Приложение №2).  

Федеральный закон №131-ФЗ определил основные принципы, задачи, функции и полномочия контрольных органов. Так, статья 38 устанавливает, в частности, структуру и порядок формирования контрольного органа: контрольные органы муниципальных образований могут создаваться в виде контрольно-счетной палаты, ревизионной комиссии,  в других формах и с иными наименованиями. Эта специфика предусматривается уставом.

Федеральный закон №131-ФЗ не рассматривает контрольный орган в качестве структурного подразделения представительного органа, признавая за ним статус самостоятельного органа муниципального образования в структуре органов местного самоуправления. Наиболее приемлемой моделью, обеспечивающей полный и эффективный финансовый контроль, являются самостоятельные органы, создаваемые наподобие Счетной палаты Российской Федерации. Они могут формироваться в виде юридического лица или же входить в структуру представительного органа. Однако, несмотря на это, они  самостоятельны в своей деятельности, и зачастую лишь подотчетны представительному органу, действуют на основании законодательства Российской Федерации и субъекта Российской Федерации, устава, положения о создании такого органа, внутреннего регламента и иных правовых актов муниципального образования.

Частью 2 статьи 38 Федерального закона №131-ФЗ предусматривается способы формирования контрольного органа -  на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования. Выбранный муниципальным образованием способ обязательно должен быть определен в уставе .

При формировании контрольного органа путём выборов, его председатель, заместитель и аудиторы являются членами выборного органа местного самоуправления, а не муниципальными служащими, и их правовой статус определяется статьей 40 Федерального закона №131-ФЗ.  

При формировании контрольного органа муниципального образования представительным органом муниципального образования, его председатель, заместитель и аудиторы являются муниципальными служащими.

Практика работы Управления показала, что в Кемеровской области контрольный орган  формируется исключительно представительным органом. 

 В решении о создании контрольного органа представительный орган устанавливает численный и качественный состав его участников. Число входящих в состав членов контрольного органа может зависеть от величины муниципального образования и объема приходящегося на него бюджета. Контрольный орган осуществляет свои функции постоянно.

Задачи контрольного органа формируются в соответствии с целями, указанными в ст. 38 Федерального закона  №131-ФЗ, однако могут и выходить за пределы этих целей. Каждое муниципальное образование самостоятельно в выборе задач, которые ставятся перед контрольным органом. Одной из основных задач является контроль за правильным исполнением бюджета. Такой контроль исходит из самого смысла и целей контрольного органа: организация и осуществление контроля за исполнением доходных и расходных статей проекта бюджета по объемам, структуре и целевому назначению; экспертиза проекта бюджета; контроль за движением средств бюджета в кредитных и иных организациях; проверка отчетов об исполнении бюджета. Не менее важными задачами являются контроль за использованием муниципального имущества, контроль за состоянием и обслуживанием муниципального долга, его законностью, рациональностью и эффективностью использования, контроль за законностью нормативных актов органов местного самоуправления, затрагивающих доходы и расходы бюджета, связанных с управлением и распоряжением иными видами муниципального имущества. Важной составляющей деятельности названного органа является контроль   экономичности, эффективности и рациональности использования бюджета и муниципального имущества; контроль за достижением результатов с использованием наименьшего объема средств (так называемый «контроль эффективности»); информационно-рекомендательные задачи, которые представляют собой различные формы отчетности по результатам совершенных контрольных действий; направление в представительный орган заключений о ходе исполнения бюджета и результатах контрольных мероприятий; представление рекомендаций по улучшению бюджетного процесса.

Перечисленные  задачи являются основными для контрольного органа муниципального образования, и отсутствие каждой из них снижает эффективность его функционирования.

Для обеспечения решения в полной мере поставленных перед ним задач контрольный орган должен быть наделен соответствующими полномочиями. Одно из  полномочий  предусмотрено в  статье  38 Федерального закона №131-ФЗ. В силу этой нормы закона органы и должностные лица местного самоуправления обязаны представлять в контрольный орган муниципального образования по его требованию необходимую информацию и документы по вопросам, относящимся к их компетенции. Кроме этих полномочий рекомендуется предусматривать  право контрольного органа выполнять документальные проверки всех получателей бюджетных средств и муниципальных предприятий (даже в том случае, когда они не являются получателями бюджетных средств). Контрольный орган должен иметь право доступа к имуществу, находящемуся в муниципальной собственности, а также право проверки его учета и инвентаризации для обеспечения сохранности и контроля за перемещением.  Рекомендуется в обязательном порядке предусматривать полномочие контрольного органа по реагированию на выявленные в ходе проверок  нарушения, например, право обращаться в правоохранительные органы по фактам причинения вреда бюджету и муниципальной собственности (например, при выявлении хищения, растраты, недостачи, подделки, подлога и др.).

Перечень полномочий может быть расширен, но только в пределах компетенции и задач контрольного органа.

Согласно Федеральному закону №131-ФЗ  контрольный орган вводится в структуру органов местного самоуправления исключительно путем внесения изменений в устав муниципального образования. Это решение вступает в силу только после истечения срока полномочий представительного органа муниципального образования, принявшего указанное решение (ч.ч. 7, 8 ст.34, абз.2 ч.8 ст.44). Следовательно, при условии внесения в устав муниципального образования поправок, учреждающих контрольный орган, деятельность этого органа признается легитимной лишь по истечении срока полномочий действующего состава депутатского корпуса муниципального образования.

Регистрационная практика Управления Минюста России по Кемеровской области свидетельствует о сложностях в правовом регулировании вопросов деятельности контрольного органа муниципального образования. Его часто отождествляют с органом финансового контроля. Отчасти это связано с противоречивостью норм бюджетного законодательства и законодательства о местном самоуправлении. 

В разъяснениях Комитета по местному самоуправлению Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации подчеркивается, что контрольный орган муниципального образования не следует рассматривать как финансовый орган, определенный в Бюджетном кодексе, который предусматривает осуществление финансового контроля представительными и исполнительно-распорядительными органами муниципального образования. Формами финансового контроля представительного органа муниципального образования являются предварительный, текущий и последующий контроль (ст. 265 Бюджетного кодекса). Полномочия контрольного и финансового органа, описанного в ст. 270 Бюджетного кодекса, отличаются от полномочий контрольного органа муниципального образования. В частности, финансовый орган «осуществляет финансовый контроль за операциями с бюджетными средствами главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств, а также за соблюдением получателями бюджетных кредитов, бюджетных инвестиций и муниципальных гарантий условий выделения, получения, целевого использования и возврата бюджетных средств». Контрольный орган муниципального образования, как указывается выше, решает две основные задачи: контролирует соблюдение порядка принятия, исполнения местного бюджета и представления отчета о его исполнении и соблюдение установленного порядка управления и распоряжения муниципальной собственностью, что не входит в содержание финансового контроля, осуществляемого в соответствии с Бюджетным кодексом.

Таким образом, контрольный орган муниципального образования нельзя рассматривать как финансовый орган, предусмотренный Бюджетным кодексом.
С 1 мая 2009 года вступил в силу Федеральный закон от 26.12.2008 №294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – Федеральный закон № 294-ФЗ). Названный закон регулирует порядок организации и проведения проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, устанавливает права и обязанности органов и должностных лиц, уполномоченных на осуществление в том числе муниципального контроля.

Муниципальный контроль,  как и финансовый контроль нельзя отождествлять с деятельностью контрольного органа муниципального образования, поскольку согласно пункту 4 части 1 статьи 2  Федерального закона №294-ФЗ – это деятельность органов местного самоуправления, уполномоченных на организацию и проведение на территории муниципального образования проверок соблюдения при осуществлении деятельности юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями требований, установленных муниципальными правовыми актами. Порядок организации и ведения муниципального контроля в соответствующей сфере деятельности устанавливается муниципальными правовыми актами, если указанный порядок не предусмотрен законом субъекта Российской Федерации. В настоящее время такой закон в Кемеровской области не принят. 

Частью 1 статьи 6 Федерального закона № 294-ФЗ установлено, что органы местного самоуправления, осуществляющие муниципальный контроль, определяются в уставе муниципального образования. Это не означает, что обязательно должен быть  создан отдельный («специальный») орган. Закон предусматривает закрепление в уставе за конкретным органом местного самоуправления полномочия в сфере муниципального контроля, и установление порядка организации и осуществления контроля муниципальными правовыми актами (поскольку, как указано выше, закон Кемеровской области до настоящего времени не принят). Логично, если устав муниципального образования предусмотрит осуществление муниципального контроля местной администрацией.

Управление Минюста России по Кемеровской области обращает внимание на расхождение практики применения федерального законодательства о контрольных органах и органах муниципального контроля органами прокуратуры Кемеровской области и Управлением. Известны распространенные факты, когда по требованию городских и районных прокуроров области, в том числе и путем обращения в суды, муниципальные образования в структуру органов местного самоуправления включали контрольные органы, не регламентируя при этом порядка их формирования, полномочий, срока полномочий, подотчетности, и подконтрольности органам местного самоуправления. Такие решения судов  первой инстанции в Кемеровской области судом кассационной инстанции отменены со ссылкой на то, что Федеральный закон №131-ФЗ в число обязательных к включению в структуру органов называет лишь представительный орган, местную администрацию и главу муниципального образования, а введение в эту структуру контрольного органа - право муниципального образования.

 В настоящее время муниципальные образования области обращаются в Управление за консультацией по поводу способа исполнения требований органов прокуратуры о внесении в уставы норм об органах муниципального контроля. 

С учетом изложенной выше позиции Управления по применению федерального законодательства о муниципальном контроле муниципальным образованиям области на данном этапе правового регулирования рекомендуется норму (статью) устава каждого муниципального образования о структуре органов местного самоуправления дополнить указанием на то, какой из органов местного самоуправления осуществляет функцию муниципального контроля. Например: 

«Статья  N. Органы местного самоуправления

1. Структуру органов местного самоуправления составляют: 

представительный орган местного самоуправления – N-ский сельский Совет народных депутатов;

глава муниципального образования - Глава N-ской сельской территории;

исполнительно-распорядительный орган муниципального образования - Администрация N-ской сельской территории (местная администрация)

контрольный орган N-ского сельского поселения.

Администрация N-ской сельской территории является органом местного самоуправления, осуществляющим муниципальный контроль за соблюдением юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями требований, установленных муниципальными правовыми актами. 

2. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти и обладают собственными полномочиями по решению вопросов местного значения и исполнению отдельных, переданных федеральным законом или законом Кемеровской области, государственных полномочий.

3. Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются настоящим Уставом.

4. Изменение структуры органов местного самоуправления осуществляется не иначе, как путем внесения изменений в настоящий Устав. 

Решение N-ского сельского Совета народных депутатов об изменении структуры органов местного самоуправления вступает в силу не ранее, чем по истечении срока полномочий N-ского сельского Совета народных депутатов, принявшего указанное решение.

5. Финансирование расходов на содержание органов местного самоуправления осуществляется исключительно за счет собственных доходов бюджета N-ского сельского поселения.»

Приложение №1

Перечень муниципальных образований,  в уставах которых предусмотрено создание контрольного органа местного самоуправления.

1. Город Анжеро-Судженск

2. Город Калтан

3. Город Киселевск

4. Междуреченский городской округ

5. Мысковский городской округ

6. Город Новокузнецк

7. Ижморский район

8. Колыонское сельское поселение

9.    Красноярское сельское поселение

10. Святославское сельское поселение

11. Симбирская сельская территория

12. Постниковское сельское поселение

13. Троицкое сельское поселение

14. Арсентьевское сельское поселение

15. Щегловское сельское поселение

16. Елыкаевское сельское поселение

17. Крапивинский муниципальный район

18. Барачатская сельская территория

19. Борисовское сельское поселение

20. Зеленовское сельское поселение

21. Каменское сельское поселение

22. Краснинское сельское поселение

23. Тарадановское сельское поселение

24. Шабановское сельское поселение

25. Шевелевское сельское поселение

26. Новокузнецкий муниципальный район

27. Атамановская сельская территория

28. Безруковская сельская территория

29. Бунгурская сельская территория

30. Еланская сельская территория

31. Ильинская сельская территория

32. Красулинская сельская территория

33. Костенковская сельская территория

34. Куртуковская сельская территория

35. Кузедеевская сельская территория

36. Металлургская сельская территория

37. Орловская сельская территория

38. Сары-Чумышская сельская территория

39. Сидоровская сельская территория

40. Сосновская сельская территория

41. Терсинская сельская территория

42. Чистогорская сельская территория

43. Бурлаковское сельское поселение

44. Большеталдинское сельское поселение

45. Каменно-Ключевское сельское поселение

46. Калачевское сельское поселение

47. Кузбасское сельское поселение

48. Михайловское сельское поселение

49. Сафоновское сельское поселение

50. Терентьевское сельское поселение

51. Трудармейское сельское поселение

52. Яснополянское сельское поселение

53. Промышленновское городское поселение

54. Вагановская сельская территория

55. Калинкинская сельская территория

56. Окуневская сельская территория

57. Лебедевская сельская территория

58. Пушкинская сельская территория

59. Падунская сельская территория

60. Плотниковская сельская территория

61. Тарасовская сельская территория

62. Тарабаринская сельская территория

63. Титовская сельская территория

64. Полуторниковское сельское поселение

65. Тамбарское сельское поселение

66. Топкинский муниципальный район

67. Топкинское городское поселение

68. Верх-Падунское сельское поселение

69. Зарубинское сельское поселение

70. Лукошкинское сельское поселение

71. Осиногривское сельское поселение

72. Хорошеборское сельское поселение

73. Черемичкинское сельское поселение

74. Шишинское сельское поселение

75. Юрьевское сельское поселение

76. Тяжинское городское поселение

77. Чебулинский район 

78. Верх-Чебулинское городское поселение

79. Алчедатское сельское поселение

80. Ивановское сельское поселение

81. Усманское сельское поселение

82. Усть-Сертинское сельское поселение

83. Усть-Чебулинское сельское поселение

84. Чумайское сельское поселение

85. Юргинский район

86. Арлюкское сельское поселение

87. Зеледеевское сельское поселение

88. Лебяжье-Асановское сельское поселение

89. Мальцевское сельское поселение

90. Новоромановское сельское поселение

91. Проскоковское сельское поселение

92. Попереченское сельское поселение
93. Тальское сельское поселение

94. Юргинское сельское поселение

95. Акациевское сельское поселение

96. Дубровское сельское поселение

97. Колмогоровское сельское поселение

98. Ленинское сельское поселение

99. Литвиновское сельское поселение

100. Пашковское сельское поселение

101. Поломошинское сельское поселение

102. Пачинское сельское поселение

103. Таловское сельское поселение

104. Шахтерское сельское поселение

Приложение № 2

Перечень муниципальных образований, в уставах которых не урегулирован правовой статус контрольного органа.

1. Город Калтан

2. Барачатская сельская территория

3. Зеленовское сельское поселение

4. Тарадановское сельское поселение

5. Шевелевское сельское поселение

6. Топкинское городское поселение

7. Лукошкинское сельское поселение

8. Тамбарское сельское поселение

9. Новокузнецкий муниципальный район

10. Атамановская сельская территория

11. Безруковская сельская территория

12. Бунгурская сельская территория

13. Еланская сельская территория

14. Ильинская сельская территория

15. Красулинская сельская территория

16. Костенковская сельская территория

17. Куртуковская сельская территория

18. Кузедеевская сельская территория

19. Металлургская сельская территория

20. Орловская сельская территория

21. Сары-Чумышская сельская территория

22. Сидоровская сельская территория

23. Сосновская сельская территория

24. Терсинская сельская территория

25. Чистогорская сельская территория

