Вопрос-ответ
На вопросы отвечает главный консультант аппарата Комитета Государственной Думы по вопросам местного самоуправления В.В. Волков.
В каком муниципальном нормативном правовом акте должны определяться органы местного самоуправления, уполномоченные на осуществление му​ниципального контроля, их полномочия, порядок организации и деятельно​сти, а также другие вопросы, регламентирующие структуру и правовое по​ложение этих органов?

Нормы ч. 1 ст. 6 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ "О защите прав |юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении госу​дарственного контроля (надзора) и муниципального контроля" (далее - Федеральный закон № 294-ФЗ) предусматривают, что определение органов местного самоуправ​ления, уполномоченных на осуществление муниципального контроля, установление их организационной структуры, полномочий, функций и порядка их деятельности осуществляются в соответствии с уставом муниципального образования. При этом порядок организации и осуществления муниципального контроля в соответствующей сфере деятельности устанавливается муниципальными правовыми актами в случае, если указанный порядок не предусмотрен законом субъекта РФ (п. 4 ст. 2 Федераль​ного закона № 294-ФЗ).

В соответствии с ч. 3 ст. 34 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции" (далее-Федеральный закон № 131-ФЗ) порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправ​ления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов опре​деляются уставом муниципального образования. Согласно пп. 4 и 5 ч. 1 ст. 44 Феде​рального закона № 131-ФЗ уставом муниципального образования определяются структура и порядок формирования органов местного самоуправления, наименова​ния и полномочия выборных и иных органов местного самоуправления, а также долж​ностных лиц местного самоуправления. < Текст документа на www.gkh.ru 
В то же время в уставах муниципальных образований требуется не просто дуб​лировать все положения федеральных нормативных правовых актов, определяющих статус и компетенцию органов местного самоуправления в различных сферах, в т. ч. в сфере осуществления муниципального контроля, а также порядок и условия реализации органами местного самоуправления полномочии по решению вопросов местного значения. Положения уставов муниципальных образований должны кон​кретизировать и развивать нормы таких нормативных правовых актов Российской Федерации с учетом местных условий, особенностей и традиций, а также численности населения, уровня социально-экономического развития муниципальных образова​ний, их географического положения и других условий и факторов.
Согласно указанным нормам Федерального закона № 131-ФЗ и Федерально​го закона № 294-ФЗ в уставе муниципального образования должны определяться органы местного самоуправления, уполномоченные на осуществление муници​пального контроля, их полномочия, порядок организации и деятельности, а также другие вопросы, регламентирующие структуру и правовое положение этих орга​нов. В то же время это не означает, что указанные вопросы должны быть исчер​пывающим образом регламентированы в уставе муниципального образования, поскольку соответствующие требования не установлены в федеральном законо​дательстве. Данные вопросы могут конкретизироваться и уточняться в принятых в соответствии суставами муниципальных образований муниципальных правовых актах (например, в положениях о соответствующих органах местного самоуправ​ления, о их структурных подразделениях) в случае, если возможность и пределы такого регулирования будут предусмотрены уставами таких муниципальных об​разований.
Может ли контрольно-счетный орган муниципального образования, не имею​щий статуса юридического лица, быть признан распорядителем и получате​лем бюджетных средств? При отсутствии статуса юридического лица ка -будет обеспечиваться организационная и функциональная независимость контрольно-счетного органа муниципального образования?
Согласно ч. 3 ст. 4 Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ "Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований" (далее - Федеральный закон № 6-ФЗ контрольно-счетные органы обладают организационной и функциональной независимостью и осуществляют свою деятельность самостоятельно. В соответствии сч.8 ст. 4 Федерального закона № 6-ФЗ контрольно-счетный орган муниципального обра​зования в соответствии с уставом муниципального образования и (или) нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования может обладать правами юридического лица.

Согласно нормам ч. 2 ст. 41 Федерального закона № 131-ФЗ органы местного самоуправления, которые в соответствии сданным федеральным законом и уставом муниципального образования наделяются правами юридического лица, являются муниципальными казенными учреждениями. Они образуются исключительно для осуществления управленческих функций и подлежат государственной регистрации в качестве юридических лиц в соответствии с федеральным законом.
Необходимо учитывать, что органы местного самоуправления наделяются статусом юридического лица для осуществления собственной финансово-хозяйственной деятельности, участия в гражданском обороте от своего имени для удовлетворения исключительно собственных материально-технических, организационных и иных потребностей. Во всех остальных случаях органы местного самоуправления действу​ют как органы публичной власти для реализации публично-властных полномочий либо участвуют в гражданском обороте от имени и в интересах муниципального об​разования, являющегося самостоятельным участником гражданских отношений.

При этом наличие или отсутствие статуса юридического лица у органов местно​го самоуправления, органов местной администрации прямо не влияет на структуру органов местного самоуправления в муниципальном образовании, на объем и поря​док реализации этими органами публичных полномочий и возможность участия их в гражданских правоотношениях от имени и в интересах муниципальных образова​ний, а также на подчиненность и подотчетность органов местного самоуправления и их структурных подразделений.

Таким образом, отсутствие статуса юридического лица у контрольно-счетного органа муниципального образования прямо не может влиять на его организационную и функциональную независимость.

Согласно ст. б БК РФ распорядителем бюджетных средств (распорядителем средств соответствующего бюджета) является орган государственной власти (государствен​ный орган), орган управления государственным внебюджетным фондом, орган мест​ного самоуправления, орган местной администрации, казенное учреждение, имею​щие право распределять бюджетные ассигнования и лимиты бюджетных обязательств между подведомственными распорядителями и (или) получателями бюджетных средств. Из данного понятия следует, что контрольно-счетный орган муниципального обра​зования независимо от наличия или отсутствия у него статуса юридического лица может являться распорядителем бюджетных средств. В то же время не совсем понят​но, между какими подведомственными распорядителями и (или) получателями бюд​жетных средств данному органу может быть предоставлено право распределять бюджетные ассигнования и лимиты бюджетных обязательств. В связи с этим вызыва​ет сомнение, что в процессе правоприменительной практики контрольно-счетный орган муниципального образования может быть признан распорядителем бюджетных средств.

Вместе с тем следует отметить, что согласно ст. 20 Федерального закона № 6-ФЗ финансовое обеспечение деятельности контрольно-счетных органов предусматри​вается в объеме, позволяющем обеспечить возможность осуществления возложенных на них полномочий. При этом в соответствии со ст. 6 БК РФ получателем бюджетных средств (получателем средств соответствующего бюджета) является орган государ​ственной власти (государственный орган), орган управления государственным вне​бюджетным фондом, орган местного самоуправления, орган местной администрации, находящееся в ведении главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств казенное учреждение, имеющие право на принятие и (или) исполнение бюджетных обязательств от имени публично-правового образования за счет средств соответ​ствующего бюджета, если иное не установлено БК РФ.

Согласно ч. 2 ст. 3 Федерального закона № 6-ФЗ контрольно-счетный орган муниципального образования является постоянно действующим органом внешнего муниципального финансового контроля и образуется представительным органом муници​пального образования. Кроме того, в соответствии с ч. 2 ст. 2 Федерального закона № 6-ФЗ правовое регулирование организации и деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований осуществляется также Федеральным законом № 131-ФЗ. Из указанных положений следует, что Федеральный закон № 6-ФЗ рассма​тривает контрольно-счетный орган муниципального образования как орган местного самоуправления, который является тем же контрольным органом муниципального образования, о котором идет речь в ст. 34 и 38 Федерального закона № 131 -ФЗ.
Таким образом, согласно положениям указанных законодательных актов кон​трольно-счетный орган муниципального образования, не имеющий статуса юриди​ческого лица, как орган местного самоуправления может являться получателем бюд​жетных средств, а следовательно, принимать и (или) исполнять бюджетные обяза​тельства в целях финансового обеспечения своей деятельности в пределах доведенных до него лимитов бюджетных обязательств и (или) бюджетных ассигнова​ний (ст. 162 БК РФ).

Вправе ли органы местного самоуправления муниципального района созда​вать муниципальные учреждения для исполнения переданных им на основе соглашений полномочий органов местного самоуправления поселений, а так​же осуществлять за счет средств бюджета муниципального района финансо​вое обеспечение деятельности таких казенных учреждений? Вправе ли в дан​ном случае органы местного самоуправления поселений передавать в безвозмездное пользование органам местного самоуправления муници​пального района имущество муниципальных учреждений, созданных дан​ными поселениями?
Согласно нормам ч. 4 ст. 15 Федерального закона № 131-ФЗ органы местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления муниципально​го района о передаче им осуществления части своих полномочий за счет межбюд​жетных трансфертов, предоставляемых из бюджетов этих поселений в бюджет муни​ципального района в соответствии с БК РФ. При этом для осуществления переданных в соответствии с указанными соглашениями полномочий органы местного самоуправ​ления имеют право дополнительно использовать собственные материальные ресур​сы и финансовые средства в случаях и порядке, предусмотренных решением пред​ставительного органа муниципального образования. Согласно п. 2 ч. 1 ст. 50 Феде​рального закона № 131-ФЗ в собственности муниципальных образований может находиться имущество, предназначенное для осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, переданных им в порядке, предусмотренном ч.4 ст. 15 этого федерального закона.

В соответствии с ч. 2 ст. 161 БК РФ финансовое обеспечение деятельности казен​ного учреждения осуществляется за счет средств соответствующего бюджета бюд​жетной системы Российской Федерации и на основании бюджетной сметы. Нормы ч. 4 ст. 69.2 БК РФ предусматривают, что финансовое обеспечение выполнения государственных (муниципальных) заданий осуществляется за счет средств федерально​го бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Феде-рации, бюджетов субъектов РФ и бюджетов территориальных государственных вне​бюджетных фондов, местных бюджетов в порядке, установленном соответственно Правительством РФ, высшим исполнительным органом государственной власти субъ​екта РФ, местной администрацией.

В связи с изложенным полагаем, что органы местного самоуправления муници​пального района могут создавать муниципальные учреждения для исполнения пе​реданных им на основе соглашений полномочий органов местного самоуправления поселений, а также осуществлять за счет средств бюджета муниципального района финансовое обеспечение деятельности таких казенных учреждений и муниципаль​ного задания, установленного для бюджетных и автономных муниципальных учреж​дений, созданных муниципальным районом для указанных целей. При этом органы местного самоуправления муниципальных районов могут использовать межбюджетные трансферты, поступающие в бюджет муниципального района из бюджетов посе​лений для осуществления переданных в соответствии с указанными соглашениями полномочий органов местного самоуправления поселений. В то же время органы местного самоуправления муниципальных районов не вправе осуществлять за счет средств бюджета муниципального района финансовое обеспечение деятельности муниципальных казенных учреждений и муниципального задания, установленного для бюджетных и автономных муниципальных учреждений, находящихся в собствен​ности других муниципальных образований.

Порядок безвозмездной передачи имущества, находящегося в муниципальной собственности, в процессе его разграничения между муниципальными районами, поселениями, городскими округами установлен в ч. 11.1 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 №122-ФЗ.

Указанные положения Федерального закона № 122-ФЗ предусматривают, что в целях обеспечения выполнения требований ст. 85 Федерального закона № 131-ФЗ безвозмездная передача в процессе разграничения имущества, находящегося в му​ниципальной собственности, между муниципальными районами, поселениями, го​родскими округами осуществляется в соответствии с установленным Федеральным законом № 131-ФЗ разграничением вопросов местного значения и со ст. 50 этого же закона. Нормами Федерального закона № 122-ФЗ не предусмотрена возможность безвозмездной передачи муниципального имущества поселений в собственность муниципальных районов в связи с осуществлением органами местного самоуправ​ления муниципальных районов на основе соглашений полномочий органов местно​го самоуправления поселений. Кроме того, необходимо учитывать, что учреждение и казенное предприятие, за которыми имущество закреплено на праве оперативно​го управления, владеют, пользуются этим имуществом в пределах, установленных законом, в соответствии с целями своей деятельности, назначением этого имущества и, если иное не установлено законом, распоряжаются им с согласия собственника этого имущества (ч. 1 ст. 296 ГК РФ). Поэтому вопрос о совершении сделок в отношении имущества учреждений, закрепленного за ними на праве оперативного управления, в т. ч. передача такого имущества в безвозмездное пользование, должен решаться самим учреждением и с согласия его собственника, если иное не установлено законом.
Согласно ч. 3 ст. 9.1 Федерального закона от 12.01.1996 № 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" функции и полномочия учредителя в отношении государственного учреждения, созданного Российской Федерацией или субъектом РФ, муниципально​го учреждения, созданного муниципальным образованием, в случае если иное не установлено федеральными законами, нормативными правовыми актами Прези​дента РФ или Правительства РФ, осуществляются соответственно уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта РФ, органом местного самоуправления. Законодательством Российской Федерации не предусматривается возможность закрепления функций и полномо​чий учредителя в отношении муниципального учреждения, созданного муници​пальным образованием, за органами местного самоуправления других муниципаль​ных образований.
Следует отметить, что согласно ч. 4 ст. 8 Федерального закона № 131-ФЗ в целях объединения финансовых средств, материальных и иных ресурсов для решения во​просов местного значения могут быть образованы межмуниципальные объединения, учреждены хозяйственные общества и другие межмуниципальные организации в соответствии с федеральными законами и нормативными правовыми актами пред​ставительных органов муниципальных образований. Так, нормы ч. 1 ст. 68 Федераль​ного закона № 131-ФЗ предусматривают, что представительные органы муниципаль​ных образований для совместного решения вопросов местного значения могут при​нимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью. Помимо этого представительные органы муниципальных образований также могут принимать решения о создании некоммерческих организаций в форме автономных некоммерческих организаций и фондов (ч. 1 ст. 69 Федерального закона № 131-ФЗ).

Таким образом, органы местного самоуправления городского поселения и муниципального района могут объединить финансовые средства, материальные и иные ресурсы для решения вопросов местного значения в рамках межмуниципального сотрудничества в указанных организационно-правовых формах.
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