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Общие положения
Настоящие методические рекомендации по подготовке и принятию муниципальных правовых актов (далее – Методические рекомендации) подготовлены Министерством по делам территориальных образований Московской области в рамках осуществления полномочий по оказанию организационно-методической поддержки органам местного самоуправления и ведению регистра муниципальных нормативных правовых актов Московской области.
Настоящие Методические рекомендации разработаны в целях оказания содействия органам местного самоуправления в устранении наиболее типичных ошибок, встречающихся в муниципальных нормативных правовых актах, выявленных в ходе работы по ведению регистра муниципальных нормативных правовых актов Московской области. В рекомендациях приведены недостатки, наиболее часто встречающиеся в правотворческой деятельности органов местного самоуправления и даны рекомендации по их устранению.
Настоящие рекомендации состоят из двух разделов, в первом из которых анализируется процедура принятия муниципальных нормативных правовых актов, а также приведены наиболее общие типичные ошибки, встречающиеся
в целом при принятии муниципальных правовых актов, классифицированные по этапам правотворческого процесса. Во втором разделе предметно рассмотрены наиболее часто встречающиеся недостатки в различных сферах правового регулирования.
Раздел I. Принятие муниципальных нормативных правовых актов
Основные требования к муниципальным правовым актам установлены Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом от 06.10.2003
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления
в Российской Федерации» (далее – Закон).

Понятие муниципального правового акта закреплено в статье 2 Закона,
в соответствии с которой муниципальный правовой акт - решение, принятое непосредственно населением муниципального образования по вопросам местного значения, либо решение, принятое органом местного самоуправления и (или) должностным лицом местного самоуправления по вопросам местного значения, по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также по иным вопросам, отнесенным уставом муниципального образования в соответствии с федеральными законами к полномочиям органов местного самоуправления и (или) должностных лиц местного самоуправления, документально оформленные, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, устанавливающие либо изменяющие общеобязательные правила или имеющие индивидуальный характер.

В соответствии со статьей 44 Закона порядок принятия (издания), официального опубликования (обнародования) и вступления в силу муниципальных правовых актов должен определяться уставом муниципального образования. Вместе с тем, как показывает анализ уставов муниципальных образований, в большинстве случаев данный порядок определяется формально, закрепляются только общие положения, позволяющие соблюсти указанное требование Закона. Однако указанное правовое регулирование оказывается зачастую недостаточным.

1. Подготовка (разработка) проектов муниципальных нормативных правовых актов

Первоначальным этапом принятия любого правового акта является его подготовка. 
В соответствии со статьей 7 Закона муниципальные правовые акты принимаются населением муниципальных образований непосредственно
и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления по вопросам местного значения и по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. При этом в последнем случае муниципальные правовые акты могут приниматься только на основании и во исполнение положений, установленных соответствующими федеральными законами и (или) законами субъектов Российской Федерации.

Вместе с тем, на практике встречаются случаи, когда указанные требования Закона при разработке (а соответственно, в последующем, при принятии) проектов правовых актов не соблюдаются. Наиболее типичные случаи нарушения указанных норм можно разделить на три категории: 
1) принятие муниципальных нормативных правовых актов
по вопросам, не отнесенным к вопросам местного значения. В качестве примера таких актов можно привести установление норм накопления твердых бытовых отходов (несмотря на многочисленные акты прокурорского реагирования, в ряде муниципальных образования продолжают принимать подобные акты, в то время как в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации
от 16.06.2000 № 461 «О правилах разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение» юридические лица
и индивидуальные предприниматели самостоятельно разрабатывают проекты нормативов образования отходов и лимитов на их размещение и представляют указанные проекты на утверждение в территориальные органы Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору); 
2) принятие муниципальных нормативных правовых актов по вопросам, входящим в компетенцию органов местного самоуправления, право осуществления правового регулирования по которым (установление порядка
их решения) отнесено к полномочиям органов государственной власти, либо муниципальных нормативных правовых актов, которые содержат отдельные нормы, регулирующие вопросы, правовое регулирование которых отнесено
к полномочиям органов государственной власти. 
Так, например, в соответствии с Жилищным кодексом Российской Федерации (далее – Жилищный кодекс) согласование переустройства 
и перепланировки жилых помещений, а также признание в установленном порядке жилых помещений муниципального жилищного фонда непригодными для проживания отнесены к полномочиям органов местного самоуправления. Вместе с тем, порядок переустройства и перепланировки жилых помещений определен главой 4 Жилищного кодекса, а порядок признания помещения жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу или реконструкции
в соответствии со статьей 12 Жилищного кодекса определен постановлением Правительства Российской Федерации от 28.01.2006 № 47. Таким образом, принятие муниципальных правовых актов, содержащих нормы, дублирующие положения федерального и регионального законодательства, выходят за рамки компетенции органов местного самоуправления.
К данной категории относятся также правовые акты регулирующие порядок организации деятельности органов государственной власти. Например, положения о муниципальной службе в муниципальных образованиях, содержащие нормы о порядке организации работы Управления государственной
и муниципальной службы Московской области; 
3) принятие муниципальных правовых актов по вопросам, правовое регулирование которых отнесено к полномочиям органов государственной власти, однако по какой-либо причине уполномоченным органом государственной власти соответствующий нормативный правовой акт не принят. К этой категории можно отнести нормативные правовые акты, устанавливающие порядок ведения реестра муниципального имущества. Так, в соответствии
со статьей 51 Закона органы местного самоуправления ведут реестры муниципального имущества в порядке, установленном уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. Однако в настоящее время такой порядок не установлен, что,
тем не менее, не дает права органам местного самоуправления утверждать данные порядки самостоятельно.

Для устранения указанных ошибок еще на этапе разработки проектов правовых актов необходимо соблюдать следующие рекомендации:

- проверять предмет регулирования правового акта на соответствие вопросам местного значения муниципального образования;

- не разрабатывать правовые акты, регулирующие правоотношения, полномочия по регулированию которых отнесены к компетенции органов государственной власти;

- избегать дублирования норм федерального и областного законодательства в муниципальных нормативных правовых актах;

- в случае, если правоотношения по вопросу местного значения урегулированы правовым актом органа государственной власти, либо если такой акт отсутствует, но законодательством установлено что его принятие отнесено
к полномочиям органа государственной власти, возможна разработка муниципального правового акта, регулирующего исключительно порядок организации работы органов местного самоуправления по решению указанного вопроса. Например, в соответствии с Жилищным кодексом определение порядка ведения органами местного самоуправления учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых 
по договорам социального найма, отнесено к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Вместе с тем, может быть разработан муниципальный правовой акт, определяющий порядок организации работы местной администрации по постановке на учет граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях.

2. Внесение проектов муниципальных правовых актов на рассмотрение в органы местного самоуправления.
После того, как проект муниципального правового акта разработан, следующим этапом является его внесение на рассмотрение органа местного самоуправления, в компетенцию которого входит принятие такого акта. 

В соответствии со статьей 46 Закона порядок внесения проектов муниципальных правовых актов, перечень и форма прилагаемых к ним документов устанавливаются нормативным правовым актом органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления,
на рассмотрение которых вносятся указанные проекты. Однако, как показывает работа по ведению регистра муниципальных нормативных правовых актов, во многих муниципальных образованиях данный порядок до настоящего времени не регламентирован. 
Вместе с тем, указанная норма Закона требует принятия соответствующих нормативных правовых актов каждым органом местного самоуправления
и должностным лицом местного самоуправления, которым в соответствии
с уставом муниципального образования предоставлено право принятия муниципальных нормативных правовых актов. Недопустимо определение порядка внесения проектов правовых актов на рассмотрение одного органа местного самоуправления (должностного лица) нормативным правовым актом другого органа местного самоуправления (должностного лица).

Кроме того, поскольку указанной нормой закреплено, что данный порядок устанавливается именно нормативным правовым актом, следовательно, должно соблюдаться требование статьи 47 Закона о его опубликовании (обнародовании)
и порядок опубликования, предусмотренный уставом муниципального образования.
В целях соблюдения указанных норм законодательства рекомендуется всем органам местного самоуправления и должностным лицам, наделенным уставами муниципальных образований полномочиями по принятию муниципальных нормативных правовых актов, разработать и принять нормативные правовые акты, устанавливающие данный порядок, а также в установленном порядке опубликовать (обнародовать) их.
3. Процедура рассмотрения и принятия нормативного правового акта

При соблюдении установленной процедуры внесения проекта муниципального нормативного правового акта в орган местного самоуправления, следующим этапом является его рассмотрение и принятие. Несмотря на то, что
в соответствии со статьей 44 Закона порядок принятия муниципальных нормативных правовых актов определяется уставом муниципального образования, Законом установлен ряд обязательных к соблюдению при принятии правовых актов требований. Так, процедура принятия нормативных правовых актов представительного органа в соответствии со статьей 35 Закона предусматривает обязательное подписание любого нормативного правового акта главой муниципального образования. Несмотря на то, что в уставах муниципальных образований не встречается противоречий указанному требованию, на практике имеют место случаи, когда нормативный правовой акт не содержит подписи главы муниципального образования, что недопустимо, так как приводит к тому, что юридически такой акт не является принятым.
В целях устранения указанного недостатка необходимо более четко урегулировать процедуру подписания в уставе муниципального образования (либо принять соответствующий нормативный правовой акт, сделав соответствующую отсылку в уставе), предусмотрев способ подписания (на самом решении или иным способом).
4. Опубликование муниципального нормативного правового акта

Завершающим этапом правотворческого процесса, позволяющим применять муниципальный нормативный правовой акт, является его опубликование.
Как уже было указано выше, основной проблемой при опубликовании муниципальных нормативных правовых актов, является недостаточность урегулирования данной процедуры уставами муниципальных образований
и муниципальными нормативными правовыми актами, вследствие чего возникают такие проблемы как отсутствие регулирования вопросов организации работы
по опубликованию, учету источников опубликования, хранению
и систематизации сведений, что в свою очередь, приводит к ситуации, при которой невозможно установить какие акты по какому вопросу приняты, когда
и в каком средстве массовой информации опубликованы.
Немаловажным является соблюдение установленных законодательством сроков принятия, опубликования и вступления в силу нормативных правовых актов, для которых предусмотрен особый режим принятия, опубликования 
и вступления в силу. К данной группе относятся прежде всего акты, регулирующие налоговые и иные финансовые правоотношения (налоговое
и тарифное регулирование). В частности, тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса на очередной период их действия должны быть установлены не менее чем за один календарный месяц до даты окончания текущего периода их действия (часть 8 статьи 9 Федерального закона
от 30.12.2004 № 210-ФЗ «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса»). При подготовке актов о налогах и сборах следует соблюдать требования статьи 5 Налогового кодекса Российской Федерации
о действии актов законодательства о налогах и сборах во времени.

Другим, наиболее часто встречающимся на практике вопросом, является использование официального сайта органов местного самоуправления 
в качестве источника официального опубликования. В данном случае необходимо отметить, что Постановлением Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 29.11.2007 № 48 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части» разъяснено, что официальным опубликованием нормативного правового акта считается публикация его полного текста на государственном языке Российской Федерации в том средстве массовой информации, которое определено в качестве официального периодического издания, осуществляющего публикацию нормативных правовых актов, принятых данным органом или должностным лицом, и лишь в исключительных случаях допускается иная форма при отсутствии в публичном образовании печатного издания.

Вместе с тем, применение иных форм опубликования муниципальных правовых актов, в том числе размещение на интернет-ресурсах, может повлечь значительные затруднения в правоприменительной практике, в частности
при определении официальной даты опубликования и, соответственно, вступления их в силу. Кроме того, представляется, что размещение муниципальных правовых актов только на интернет-сайтах значительно затрудняет доведение их содержания до широкого круга лиц.
Для устранения всех вышеуказанных недостатков и предотвращения возникновения подобных проблем в дальнейшем рекомендуется более подробно урегулировать указанные процедуры в уставе муниципального образования,
а также принять правовые акты, регулирующие порядок организации работы
по исполнению данных процедур.

5. Принятие правовых актов в целях поддержания правовой базы муниципального образования в соответствии с действующим законодательством
В большинстве случаев при принятии новых нормативных правовых актов, как федерального, так и областного уровня, ими не устанавливаются конкретные сроки приведения муниципальных правовых актов в соответствии с новыми нормами законодательства. Вместе с тем, фактически, в данном случае муниципальные нормативные правовые акты, содержащие нормы,
не согласующиеся с новыми требованиями законодательства, автоматически становятся не соответствующими законодательству с момента вступления в силу указанных нормативных правовых актов федерального или областного уровня.

Вместе с тем, имеет место факт несвоевременного приведения муниципальных правовых актов в соответствие с федеральным законодательством и законодательством субъекта Российской Федерации.
Так, результат проведенного анализа поступивших в регистр муниципальных правовых актов показывает, что изменения в муниципальные нормативные правовые акты вносятся недостаточно оперативно или не вносятся вовсе. Например, с принятием Закона Московской области от 11.03.2009
№ 17/2009-ОЗ «О классных чинах лиц, замещающих муниципальные должности, и муниципальных служащих муниципальных образований Московской области» квалификационные разряды были заменены соответствующими классными чинами. Но до настоящего момента во многие муниципальные нормативные акты, регулирующие данную сферу правоотношений, не были внесены соответствующие изменения. 

Аналогично обстоят дела с муниципальными нормативными правовыми актами, регулирующими правоотношения, связанные с организацией рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления. Законом Московской области от 30.05.2008 № 77/2008-ОЗ «О внесении изменений в Закон Московской Области «О рассмотрении обращений граждан» были внесены изменения в части утверждения административных регламентов рассмотрения обращений граждан. В исполнительно-распорядительных органах муниципальных образований Московской области утверждаются административные регламенты рассмотрения обращений граждан и обеспечивается их выполнение. При этом во многих муниципальных образованиях действуют положения о порядке рассмотрения обращений граждан в администрации муниципальных образований, утвержденные представительным органом.
Следует также обращать внимание на своевременное признание утратившими силу муниципальных нормативных актов, например, актов
об утверждении целевых бюджетных фондов, а также о порядке образования и использования средств  целевых бюджетных фондов, ввиду того, что с 1 января 2008 года, действующее бюджетное законодательство не предусматривает возможность создания целевых бюджетных фондов в составе бюджетов муниципальных образований.
Таким образом, представляется целесообразным органам местного самоуправления осуществлять мониторинг предполагаемых изменений законодательства, используя информацию, доступную на сайтах официальных органов государственной власти в сети Интернет, справочно-правовых системах (например, «КонсультантПлюс» и др.), в иных источниках, а также своевременно отслеживать опубликование новых нормативных правовых актов в источниках официального опубликования (газеты «Российская газета», «Ежедневные новости. Подмосковье») и осуществлять оперативную подготовку соответствующих изменений в муниципальные правовые акты.
Раздел II. Типичные ошибки, встречающиеся в отдельных сферах правового регулирования
Помимо перечисленных недостатков, имеющих место при подготовке, принятии и опубликовании нормативных правовых актов, стоит выделить ряд наиболее типичных ошибок, встречающихся в отдельных сферах правового регулирования.
1. Уставы муниципальных образований

В первую очередь стоит отметить такой недостаток, как формальный подход к содержанию уставов муниципальных образований. В большинстве случаев уставы муниципальных образований содержат только минимально необходимый набор правовых норм, обеспечивающих их соответствие требованиям Закона. На момент принятия уставов указанное содержание было оправдано необходимостью соблюдения сроков, установленных для проведения реформы местного самоуправления. Вместе с тем, в настоящее время реформа местного самоуправления завершена, но, как показывает практика, уставы муниципальных образований не всегда в достаточной степени позволяют надлежащим образом решать возникающие вопросы.
По результатам анализа уставов муниципальных образований можно выделить следующие основные сферы, в которых правовое регулирование зачастую является недостаточным:
- распределение полномочий между органами местного самоуправления;

- порядок и сроки вступления в должность выборных должностных лиц;
- порядок подписания и опубликования муниципальных нормативных правовых актов.

В целях устранения данных проблем рекомендуется внести в уставы муниципальных образований поправки, исключающие возможность возникновения споров по указанным вопросам, с учетом уже имеющейся практики и сложившегося порядка их разрешения в каждом конкретном муниципальном образовании.

2. Правовые акты в сфере тарифного регулирования
и ценообразования
Наиболее типичной ошибкой в данной сфере является несоблюдение порядка установления размера платы за содержание и ремонт жилых помещений в многоквартирных жилых домах. Порядок расчета и внесения платы за жилое помещение урегулирован частью 1 статьи 37, частью 2 статьи 39, разделом VII Жилищного кодекса, а также пунктом 17 и разделом III Правил содержания общего имущества в многоквартирном доме, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 13.08.2006 № 491 (далее - Правила).
При этом размер платы за содержание и ремонт жилого помещения устанавливается органами местного самоуправления поселений в составе муниципальных районов и городских округов (далее - органы местного самоуправления) только для нанимателей по договорам социального найма
и договоров найма жилых помещений государственного или муниципального жилищного фонда (часть 3 статьи 156 Жилищного кодекса и статьи 14 и 16 Закона).

Регулирование порядка расчета и внесения платы за содержание и ремонт жилого помещения нанимателями жилых помещений и собственниками помещений в многоквартирном доме органами местного самоуправления
не предусмотрено, за исключением случаев, если собственниками не выбран способ управления многоквартирным жилым домом. При этом в соответствии
с пунктами 34 и 35 Правил размер платы за содержание и ремонт жилого помещения устанавливается органом местного самоуправления по результатам открытого конкурса, проводимого в установленном порядке, равной цене договора управления многоквартирным домом. Цена договора управления многоквартирным домом устанавливается равной размеру платы за содержание
и ремонт жилого помещения, указанной в конкурсной документации.
Кроме того, установлено, что размер платы за содержание и ремонт жилого помещения для указанных нанимателей необходимо устанавливать дифференцированно для каждого многоквартирного дома соразмерно плате собственников помещений в данном доме.
Таким образом, для устранения ошибок при установлении размера платы
за содержание и ремонт жилого помещения рекомендуется:

- устанавливать размер платы за содержание и ремонт жилого помещения только для нанимателей по договорам социального найма и договоров найма жилых помещений государственного или муниципального жилищного фонда,
а также собственников, которые не приняли решение о способе управления многоквартирным домом;

- не допускать установления одинакового размера платы на территории всего муниципального образования без дифференциации по домам;
- устанавливать размер платы за содержание и ремонт жилого помещения для собственников, которые не приняли решение о способе управления многоквартирным домом только по результатам открытого конкурса;

- для правильного применения норм законодательства при установлении размера платы за содержание и ремонт жилого помещения руководствоваться письмами Минрегиона Российской Федерации от 12.10.2006 № 9555-РМ/07
«Об особенностях установления размера платы за содержание и ремонт жилого помещения и коммунальные услуги в связи с принятием Постановления Правительства Российской Федерации от 13 августа 2006 г. № 491», от 05.03.2009 № 6093-АД/14 «Об установлении органами местного самоуправления размера платы за содержание и ремонт жилого помещения для собственников помещений в многоквартирном доме», от 06.03.2009 № 6175-АД/14 «Об установлении органами местного самоуправления размера платы за содержание и ремонт общего имущества в многоквартирном доме для нанимателей жилых помещений государственного или муниципального жилищного фонда».
3. Правовые акты о коллегиальных совещательных органах
Типичным нарушением законодательства в муниципальных правовых актах является делегирование органами местного самоуправления своих полномочий различного рода комиссиям, советам и другим коллегиальным органам,
не являющимися органам местного самоуправления.
Федеральным законодательством и законодательством Московской области органам местного самоуправления предоставлены полномочия по решению ряда вопросов, таких как, например, в соответствии с Законом Московской области
от 12.12.2005 № 260/2005-ОЗ «О порядке ведения учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма» в органах местного самоуправления для рассмотрения вопросов принятия на учет граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма и снятия с учета создаются общественные комиссии по жилищным вопросам. В ряде муниципальных образований правовыми актами об образовании этих комиссий они наделяются полномочиями по принятию решений о постановке гражданина на учет в качестве нуждающегося в жилом помещении, предоставляемом по договору социального найма либо
об отказе. Однако указанным Законом установлено, что решение
о постановке гражданина на учет в качестве нуждающегося в жилом помещении, предоставляемом по договору социального найма, либо об отказе принимается органом местного самоуправления. При этом в соответствии с уставами данных муниципальных образований, указанные общественные комиссии не входят
в структуру органов местного самоуправления. Таким образом, наделение общественных комиссий правами по принятию решений в данном случае противоречит законодательству, а также нарушает права граждан на обжалование такого решения, так как в соответствии с Гражданским процессуальным кодексом Российской Федерации возможно обжалование решений только органов местного самоуправления и должностных лиц, каковыми комиссии не являются.
В целях устранения указанного нарушения рекомендуется избегать делегирования комиссиям и иным совещательным органам, не являющимся органами местного самоуправления, полномочий по принятию решений, которые в силу прямого указания законодательства должны приниматься органами и должностными лицами местного самоуправления.
Заключительные положения
В целом анализ муниципальных нормативных правовых актов, представленных для включения в регистр муниципальных нормативных правовых актов Московской области, позволяет сделать вывод, что состояние правотворческой работы в муниципальных образованиях Московской области является удовлетворительным. 
Вместе с тем, сохраняется ряд ошибок, указанных в настоящих рекомендациях, которые сложились на практике в муниципальных образованиях ранее и переняты вновь образованными муниципальными образованиями. При этом, в ряде случаев, наоборот, возникают сложности, связанные с отсутствием практики в применении норм Закона.
В целях повышения качества муниципальных нормативных правовых актов Московской области Министерство по делам территориальных образований Московской области обращает внимание на необходимость соблюдения изложенных рекомендаций при подготовке и принятии муниципальных правовых актов.
3

