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Методические рекомендации 

по порядку осуществления мониторинга правоприменения органами местного самоуправления 
1. Общие положения 

Мониторинг правоприменения (далее – мониторинг) - комплексная и плановая деятельность, осуществляемая органами местного самоуправления в пределах своих полномочий, по сбору, обобщению, анализу и оценке информации для обеспечения принятия (издания), изменения или признания утратившими силу (отмены):

а) законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации - в целях выполнения решений Конституционного Суда Российской Федерации и постановлений Европейского Суда по правам человека;

б) нормативных правовых актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, иных государственных органов, органов государственной власти Республики Марий Эл и муниципальных правовых актов - в случаях, предусмотренных федеральными законами;

в) нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, иных государственных органов, органов государственной власти Республики Марий Эл и муниципальных правовых актов - в случаях, предусмотренных актами Президента Российской Федерации;

г) нормативных правовых актов Российской Федерации - в случаях, предусмотренных ежегодными посланиями Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации, иными программными документами, поручениями Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, основными направлениями деятельности Правительства Российской Федерации на соответствующий период и программами социально-экономического развития государства;

д) нормативных правовых актов Российской Федерации - в целях реализации антикоррупционной политики и устранения коррупциогенных факторов;

е) нормативных правовых актов Российской Федерации - в целях устранения противоречий между нормативными правовыми актами равной юридической силы.

Основной целью осуществления мониторинга является совершенствование правовой системы Российской Федерации.

2. Порядок осуществления мониторинга правоприменения

Мониторинг проводится в соответствии с планом мониторинга, утверждаемым ежегодно, до 1 сентября, Правительством Российской Федерации.

При наличии соответствующего поручения Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федерации мониторинг осуществляется без внесения изменений в план мониторинга.

Органы местного самоуправления могут осуществлять мониторинг по собственной инициативе.

Мониторинг осуществляется согласно методике, утвержденной постановлением Правительства РФ от 19.08.2011 № 694 (далее – Методика).

Можно выделить следующие этапы мониторинга:

1. Определение отрасли (подотрасли) законодательства и группы нормативных правовых актов, проведение мониторинга которых наиболее актуально, составление плана осуществления мониторинга органов местного самоуправления.

При этом, выбирая экспертируемую группу нормативных правовых актов, следует учитывать задачи, вытекающие из послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию, иных программных документов, поручений Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации, программ социально-экономического развития государства, а также предложения институтов гражданского общества и средств массовой информации.

2. Непосредственное осуществление мониторинга.
Порядок осуществления мониторинга целесообразно регламентировать внутренним распорядительным актом органа местного самоуправления, в котором определить структурное подразделение и лиц, ответственных за проведение мониторинга, порядок сбора информации, сроки проведения мониторинга. Проведение мониторинга целесообразно возложить на кадровое подразделение, а также правовую службу органа местного самоуправления (в администрации муниципального района (городского округа) либо ответственных(ых) лиц(о) либо рабочую группу, образуемую в иных органах местного самоуправления.
В приложениях 1, 2 к настоящим Методическим рекомендациям приведены модельные акты, разработанные Министерством юстиции Республики Марий Эл, которые рекомендуется использовать в качестве  основы при разработке данного акта.

На данном этапе осуществляется сбор, обобщение, анализ и оценка практики применения нормативных правовых актов всех уровней ответственными лицами с использованием:

а) практики судов общей юрисдикции и арбитражных судов;
б) практики деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и иных государственных органов, органов местного самоуправления;

в) информации о практике применения нормативных правовых актов Российской Федерации, поступившей от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченного Российской Федерации при Европейском Суде по правам человека, Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, Уполномоченного при Главе Республики Марий Эл по правам ребенка, а также из Общественной палаты Российской Федерации, Общественной палаты Республики Марий Эл, государственных корпораций, фондов и иных организаций, созданных Российской Федерацией на основании федерального закона;

г) информации, поступившей из общественных, научных, правозащитных и иных организаций;

д) информации, почерпнутой из средств массовой информации;

е) информации, поступившей от граждан;

ж) информации, поступившей из иных источников;
з) статистической информации, получаемой на основе статистических показателей и дополняемой отраслевой статистикой органов государственной власти и иных государственных органов;

е) социологической информации, формируемой на основе социологических исследований.

Учитывая, что обсуждение обобщенных результатов мониторинга правоприменения, в том числе с участием научного, юридического сообществ, практикующих юристов, позволит обеспечить всесторонний подход к мониторингу правоприменения и учет межведомственных интересов, целесообразно создавать соответствующие рабочие группы.

Еще одной формой получения информации является анонимное анкетирование граждан, результаты которого позволяют учесть независимое общественное мнение.
При осуществлении мониторинга обобщается, анализируется и оценивается информация о практике применения нормативных правовых актов по показателям, установленным в пунктах 8 - 10 Методики.
В первую очередь в ходе мониторинга рассматриваются нормативные правовые акты Российской Федерации в анализируемой сфере на предмет соблюдения в них гарантированных прав, свобод и законных интересов человека и гражданина. 
При уяснении состояния правового регулирования в ходе мониторинга рекомендуется устанавливать факт отсутствия нормативных правовых актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, иных государственных органов, органов государственной власти Республики Марий Эл и муниципальных нормативных правовых актов, необходимость принятия (издания) которых предусмотрена актами большей юридической силы.

Недостаточность правового регулирования в сфере противодействия коррупции влечет произвольное применение и, как следствие, создает предпосылки для проявления коррупционных правонарушений.

Далее нормативный правовой акт Российской Федерации следует оценивать на предмет установления его соответствия или несоответствия федеральному законодательству и международному договору, соблюдения международных обязательств.

Текст нормативного правового акта рекомендуется рассматривать на предмет наличия в нем коррупциогенных факторов для дальнейшего их исключения из него.

При осуществлении мониторинга рекомендуется установить наиболее часто встречающиеся коррупциогенные факторы в нормативных правовых актах, проанализировать количество коррупциогенных факторов, выявленных в нормативном правовом акте при проведении антикоррупционной экспертизы, сроки приведения нормативных правовых актов в соответствие с антикоррупционным законодательством Российской Федерации.

В ходе мониторинга важно выявлять пробелы в правовом регулировании общественных отношений и коллизии норм права, которые предоставляют возможность правоприменителю по своему усмотрению применять те или иные нормы, что повышает вероятность совершения правоприменителем в том числе и коррупционных правонарушений.

В ходе мониторинга рекомендуется анализировать нормативный правовой акт на предмет наличия или отсутствия в нем ошибок юридико-технического характера, наличие которых ведет к неопределенности и двусмысленности отдельных положений законодательства.

Нормативный правовой акт или их группа оцениваются на предмет единообразия использования в них единых понятий, терминов, определений и делается вывод о наличии или отсутствии единой понятийно-терминологической системы, что отрицательно влияет на правоприменительную практику.

В ходе мониторинга правоприменения нормативный правовой акт следует оценивать на предмет искажения в нем смысла положений федерального закона и (или) актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, решений Конституционного Суда Российской Федерации и постановлений Европейского Суда по правам человека. На основании материалов правоприменительной практики выясняется, имеются ли случаи применения нормативного правового акта с изменением его смысла, который закладывался при принятии акта.

На основании данных правоприменительной практики устанавливаются факты наличия или отсутствия информации о неправомерности или необоснованности решений, действий (бездействия) должностных лиц при принятии решений в той или иной сфере деятельности.

Анализ практики применения нормативных правовых актов на предмет наличия (отсутствия) единообразной практики их применения рекомендуется осуществлять на примере деятельности органов местного самоуправления.
Необходимо также при рассмотрении данного показателя учитывать правоприменительную практику судов.

Наличие противоречивой правоприменительной практики по одному и тому же вопросу говорит о необходимости разъяснений высшего суда о применении нормативного правового акта или внесения изменений в законодательство Российской Федерации.

При рассмотрении правоприменительной практики следует отражать количество и содержание заявлений граждан и организаций с просьбой разъяснить содержание и вопрос применения нормативного правового акта.

Наличие большого количества заявлений о разъяснении положений нормативного правового акта свидетельствует о несовершенстве и нечеткости его положений для правоприменителя.

Рекомендуется также указывать сведения о количестве вступивших в законную силу судебных актов об удовлетворении (отказе в удовлетворении) требований заявителей в связи с нарушением законодательства и основания их принятия.

Количество и содержание удовлетворенных обращений (предложений, заявлений, жалоб), связанных с применением нормативного правового акта, отражается, в том числе с имеющимися коллизиями и пробелами в правовом регулировании, искажением смысла положений нормативного правового акта и нарушениями единообразия его применения.

Кроме того, необходимо указать количество и характер зафиксированных правонарушений в сфере действия нормативного правового акта, а также количество случаев привлечения виновных лиц к ответственности.

Кроме того, при необходимости мониторинг правоприменения может проводиться по дополнительным показателям, которые определяются органом местного самоуправления самостоятельно с учетом установленной сферы деятельности.

3. Оформление и направление результатов мониторинга в уполномоченный орган.

Результаты мониторинга оформляются в виде доклада.

Предварительно в целях получения различных точек зрения по изучаемой сфере правоотношений и для получения оперативной информации, информации от различных групп и объединений гражданского общества рекомендуется размещать проекты докладов о результатах мониторинга, подготовленных по результатам обобщения сведений, на официальном сайте органа местного самоуправления в сети «Интернет». Кроме того, дополнительно предлагается там размещать любую информацию, полученную в ходе проведения правоприменительной практики, в формах тематических отчетов, информационно-аналитических материалов, методических рекомендаций.

Органы местного самоуправления при подготовке предложений к проекту плана мониторинга учитывают в пределах своей компетенции поступившие к ним предложения институтов гражданского общества и средств массовой информации о принятии (издании), изменении или признании утратившими силу (отмене) нормативных правовых актов.

Результаты, полученные данным методом, целесообразно сопоставить с позицией официальных органов и иными имеющимися материалами по исследуемому вопросу.

Органы местного самоуправления ежегодно, до 1 апреля, представляют в Министерство юстиции Республики Марий Эл информацию о результатах мониторинга правоприменения в соответствующем муниципальном образовании и предложения к проекту плана мониторинга правоприменения в Российской Федерации, которые учитываются при подготовке предложений к проекту плана мониторинга.

3. Опыт осуществления мониторинга органами местного самоуправления Республики Марий Эл. Опыт других субъектов Российской Федерации
В связи с новизной института мониторинга, при отсутствии сложившейся практики его проведения, не все органы местного самоуправления правильно понимают суть (предмет) мониторинга.
Так, не является мониторингом правоприменения:

а) информация о количестве принятых (измененных, отмененных)  органами местного самоуправления актов за определенный период времени, в том числе с разбивкой по видам, отраслям права;
б) информация о проведении правовой и антикоррупционной экспертизы проектов муниципальных правовых актов специалистами юридических служб органов местного самоуправления, а также направление их в органы прокуратуры;

в) приведение в соответствие с действующим законодательством муниципальных правовых актов;

г) предложения об увеличении доходной части местных бюджетов;

д) информация о несогласии с решениями судов;

е) жалобы на недофинансирование деятельности органов местного самоуправления, кадровая необеспеченность;

ж) оценка федерального законодательства и законодательства Республики Марий Эл (критика, жалобы на чрезмерную изменчивость).
В то же время информация о результатах мониторинга правоприменения в муниципальных образованиях и предложения к проекту плана мониторинга правоприменения в Российской Федерации, направленная некоторыми органами местного самоуправления, были представлены Главе Республики Марий Эл для представления доклада в Министерство юстиции Российской Федерации.
Большинство предложений касается совершенствования законодательства о местном самоуправлении, в частности, возникают трудности при применении  отдельных положений Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон               № 131-ФЗ):

1. Пунктом 8 статьи 15, пунктом 9 статьи 16 Федерального закона              № 131-ФЗ определены такие вопросы местного значения муниципального района и городского округа, соответственно, как организация охраны общественного порядка муниципальной милицией.

Согласно части 3 статьи 83 Федерального закона № 131-ФЗ указанные пункты  вступают в силу в сроки, установленные федеральным законом, определяющим порядок организации и деятельности муниципальной милиции.

Однако статьей 55 Федерального закона от 07.02.2011 № 3-ФЗ                   «О полиции» Закон РСФСР от 18 апреля 1991 года № 1026-1                           «О милиции» признан утратившим силу.
В связи с чем возникают трудности при определении вопросов местного значения в уставах муниципальных районов и городских округов, перечень которых в силу части 1 статьи 18 Федерального закона № 131-ФЗ не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в указанный федеральный закон.

В то же время решением Волжского городского суда от 16.01.2012 по делу № 2-61/12 были признаны противоречащими закону, недействующими и не подлежащими применению положения Устава муниципального образования «Волжский муниципальный район», касающиеся деятельности муниципальной милиции.  Верховным Судом Республики Марий Эл указанное решение в данной части оставлено в силе (апелляционное определение от 05.04.2012 по делу № 33-364А).

2. Органами местного самоуправления выявлена коллизия между пунктом 9 части 10 статьи 40 Федерального закона № 131-ФЗ, согласно которому в случае призыва на военную службу или направления на заменяющую ее альтернативную гражданскую службу полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления прекращаются досрочно, и пунктом «к» части 1 статьи 24 Федерального закона от 28.03.1998 № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе», по которому гражданам, избранным депутатами представительных органов муниципальных образований или главами муниципальных образований и осуществляющим свои полномочия на постоянной основе, предоставляется отсрочка от призыва на военную службу на срок полномочий в указанных органах.

3. Согласно части 1 статьи 71 Федерального закона № 131-ФЗ основания наступления ответственности органов местного самоуправления, депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления перед населением и порядок решения соответствующих вопросов определяются уставами муниципальных образований в соответствии с настоящим Федеральным законом.

Статьями 24, 36, 40, 73 Федерального закона № 131-ФЗ предусмотрены меры ответственности в отношении депутатов, выборных должностных лиц, представительного органа муниципального образования перед населением, которые реализуются в виде права населения на отзыв депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, а также досрочного прекращения полномочий депутатов, выборных должностных лиц, представительного органа муниципального образования.

Исходя из названного федерального закона неисполнение принятого на местном референдуме решения может являться основанием ответственности органов местного самоуправления перед населением (часть 8 статьи 22 Федерального закона № 131-ФЗ). Данное основание может являться общим для всех органов местного самоуправления.

Однако Федеральным законом № 131-ФЗ не предусмотрены виды ответственности в отношении местной администрации, контрольно-счетного органа муниципального образования, иных органов муниципального образования, предусмотренных уставом муниципального образования.

В связи с чем предлагается дополнить Федеральный закон № 131-ФЗ указанием на то, каким образом данные органы местного самоуправления несут ответственность перед населением. 

4. Органами местного самоуправления предложено внести изменения в пункт 1 части 3 статьи 28 Федерального закона № 131-ФЗ в части исключения необходимости вынесения на публичные слушания проекта муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования не только, когда изменения в устав касаются вопросов местного значения и полномочий по их решению, а во всех случаях, когда изменения и дополнения вносятся в устав в целях приведения его в соответствие с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами.
5. Органами местного самоуправления предложено установить в Федеральном законе № 131-ФЗ критерии оценки деятельности главы муниципального образования по результатам его ежегодного отчета перед представительным органом (пункт 3 части 2 статьи 74.1 Федерального закона № 131-ФЗ).

Также трудности возникают при правоприменении санитарно-эпидемиологического законодательства в части периодичности вывоза бытовых отходов и мусора с придомовых территорий ввиду коллизии пункта 8.2.4 СанПиН 2.1.2.2645-10. Санитарно-эпидемиологические требования к условиям проживания в жилых зданиях и помещениях. Санитарно-эпидемиологические правила и нормативы, утвержденных постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 10.06.2010 № 64, и пункта 2.2.1 СанПиН 42-128-4690-88. Санитарные правила содержания территорий населенных мест, утвержденных  Главным государственным санитарным врачом СССР 05.08.1988 № 4690-88.

На региональном уровне не издано постановление Правительства Республики Марий Эл, устанавливающее порядок обеспечения детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, а также детей, находящихся под опекой (попечительством), лиц из числа детей-сирот, не имеющих закрепленного жилого помещения, жильем (абзац 8 пункта 1 статьи 14.2  Закона Республики Марий Эл от 02.12.2004 № 50-З «О социальной поддержке и социальном обслуживании отдельных категорий граждан в Республике Марий Эл»), что затрудняет осуществлении возложенных на органы местного самоуправления полномочий.

Органы местного самоуправления высказали предложение о необходимости регламентации на федеральном уровне вопросов проведения контрольно-надзорных мероприятий в отношении них.

Анализируя опыт осуществления мониторинга другими субъектами Российской Федерации, хочется привести пример мониторинга, проведенного Главным управлением Минюста России по Нижегородской области, в ходе которого выявлены коллизии федерального законодательства в области муниципальной службы. 
1. Федеральный закон от 25 декабря 2008 года № 273-ФЗ                              «О противодействии коррупции» (далее – Федеральный закон № 273-ФЗ) предусматривает, что непредставление гражданином при поступлении на муниципальную службу представителю нанимателя (работодателю) сведений о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера членов своей семьи либо представление заведомо недостоверных сведений является основанием для отказа в приеме на муниципальную службу. В отношении же лиц, уже состоящих на муниципальной службе, в случае нарушения ими обязанности по предоставлению указанных сведений предусмотрено освобождение муниципального служащего от замещаемой должности либо привлечение его к иным видам дисциплинарной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Согласно статье 27 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ                   «О муниципальной службе в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 25-ФЗ) меры дисциплинарного взыскания применяются за совершение дисциплинарного проступка, под которым понимается неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим по его вине возложенных на него должностных обязанностей.

Таким образом, обязательным элементом состава дисциплинарного проступка является вина нарушителя. Однако непредставление указанных сведений может быть обусловлено различными причинами. Например, супруга (супруг) муниципального служащего может отказаться предоставить такие сведения. В связи с этим требует разъяснения вопрос применения мер дисциплинарной ответственности к муниципальному служащему в таких случаях.

2. Не в полном объеме решены вопросы обязательного государственного страхования муниципальных служащих на случай причинения вреда их здоровью и (или) имуществу в связи с исполнением ими должностных обязанностей. Такое обязательное государственное страхование признается в качестве одной из гарантий, предоставляемых муниципальным служащим Федеральным законом № 25-ФЗ (пункт 6 части 1 статьи 1).

Вместе с тем положения Федерального закона № 25-ФЗ в данной части не согласованы с нормами Гражданского кодекса Российской Федерации (глава 48), который закрепляет возможность установления законом обязательного государственного страхования жизни, здоровья и имущества только в отношении определенных категорий государственных служащих.
Управлением Министерства юстиции России по Республике Тыва проведен мониторинг правоприменения решений Конституционного Суда Российской Федерации (по состоянию на 19 марта 2012 года). 

 Так, при проведении мониторинга установлено, что постановлением Конституционного Суда Российской Федерации  от 29.03.2011 № 2-П в связи с жалобой муниципального образования - городского округа «Город Чита» признано не соответствующим статьям 12, 130 (часть 1), 132 и 133 Конституции Российской Федерации положение пункта 4 части 1 статьи 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», относящее к вопросам местного значения городского округа организацию в границах городского округа теплоснабжения населения, в той мере, в какой оно в системе действующего правового регулирования служит нормативно-правовым основанием для возложения на городские округа финансовых обязательств по возмещению теплоснабжающим организациям дополнительных расходов, обусловленных установлением уполномоченным органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации тарифа на их услуги для населения на уровне ниже экономически обоснованного, при отсутствии принятого в установленном федеральным законом порядке закона субъекта Российской Федерации, наделяющего органы местного самоуправления соответствующими полномочиями с предоставлением необходимых для их реализации, включая компенсацию межтарифной разницы, финансовых и материальных средств.

В связи с чем Минрегионом России разработан  проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который в настоящее время находится на рассмотрении в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации.
Управлением Министерства юстиции Российской Федерации по Смоленской области проведен мониторинг правоприменения законодательства Смоленской области в сфере земельных и имущественных отношений на примере областного закона от 10.06.2003 № 23-З                               «О предоставлении земельных участков в собственность граждан бесплатно».

Так, при реализации норм данного закона Департаментом имущественных и земельных отношений Смоленской области были отмечены проблемы, препятствующие осуществлению деятельности Департамента в данной сфере земельных отношений, а именно:

На основании главы 5 Градостроительного кодекса Российской Федерации формирование зон малоэтажной жилой застройки возможно только после подготовки проекта планирования территории, в результате которой определяются границы земель общего пользования (проезды, разворотные площадки и др.), а также границы территорий, в пределах которых будет осуществляться строительство и т.д.

Учитывая, что расходы по планировке территории относятся к расходным полномочиям органов местного самоуправления, Губернатором Смоленской области, а также Департаментом и Главным земельным управлением Смоленской области неоднократно направлялись в Администрацию г. Смоленска обращения о необходимости осуществления планировки территории в городе Смоленске в районе совхоза «Дубровенка», поселке Миловидово. Однако по этим обращениям из Управления архитектуры и градостроительства Администрации города Смоленска был получен ответ о том, что подготовка документации по планировке территории за счет средств городского бюджета в настоящее время не представляется возможной.

В связи с чем, при поступлении заявлений о предоставлении земельных участков в собственность граждан бесплатно для индивидуального жилищного строительства в черте города Смоленска без указания конкретного адреса Департамент вынужден давать отрицательные ответы, аргументируя их указанными обстоятельствами.

Зачастую по таким ответам граждане обращаются с заявлениями в суд о возложении на Департамент обязанности предоставить им испрашиваемые земельные участки. Так, за период с мая 2008 года по сентябрь 2009 года в судах общей юрисдикции было рассмотрено 52 дела данной категории, в стадии рассмотрения находится 21 судебное дело (по состоянию на дату проведения мониторинга – 18 января 2010 года).
Принятые Смоленским городским Советом Правила землепользования и застройки города Смоленска не предусматривают развития территории города Смоленска, а лишь закрепляют сложившуюся ситуацию в определенных границах с установленным регламентом. Осуществление строительства на территории города Смоленска, в том числе для индивидуального жилищного строительства, без изменения Правил, по мнению Департамента, не представляется возможным.

Многие земельные участки, предоставленные до передачи полномочий по распоряжению земельными участками Департаменту и принятия Правил землепользования и застройки города Смоленска, расположены в территориальных зонах, не предназначенных для размещения тех объектов, для строительства которых предназначены эти участки.

Кроме этого, Департаментом обозначена еще одна проблема по правоприменению рассматриваемого областного закона, а именно:

В настоящее время в Департамент поступает большое количество заявлений о предоставлении земельных участков в собственность бесплатно для индивидуального жилищного строительства. При этом нередко граждане обращаются в Департамент с заявлениями о предоставлении земельных участков, на которых расположены временные сооружения (дачные домики, сараи, хозяйственные постройки и другие строения).

Вместе с тем, исходя из п. 4 статьи 1 областного закона предоставление земельных участков в собственность отдельным категориям граждан осуществляется бесплатно для индивидуального жилищного строительства (за исключением земельных участков, на которых находятся объекты незавершенного строительства).

Однако по смыслу абзаца первого пункта 1 статьи 130 Гражданского кодекса Российской Федерации, пункта 10 статьи 1 Градостроительного кодекса Российской Федерации объект незавершенного строительства - это объект, строительство которого не завершено (за исключением временных построек, киосков, навесов и других подобных построек), являющийся недвижимым имуществом, т.е. прочно связанный с землей объект, перемещение которого без несоразмерного ущерба его назначению невозможно.

В то же время на практике объекты, строительство которых не завершено, могут как являться  объектами недвижимого имущества, так и не являться таковыми. Например, дачный дом, строительство которого не завершено, будет являться объектом недвижимого имущества в случае, если он прочно связан с землей и его перемещение без несоразмерного ущерба его назначению невозможно, и не будет являться таковым, в случае если не отвечает данным признакам (например, дачный дом из сборно-разборных конструкций). Понятие «временное сооружение» не закреплено на законодательном уровне. Поэтому данный вопрос должен решаться правоприменителем с учетом того, обладает ли объект, расположенный на земельном участке, признаками недвижимого имущества, а именно:

 -прочная связь с землей;

 -несоразмерность ущерба назначению объекта при его перемещении на другой земельный участок.

Обзор судебной практики Смоленской области  в сфере земельных правоотношений в рамках реализации областного закона от 10.06.2003                   № 23-З «О предоставлении земельных участков в собственность граждан бесплатно» показал, что суды рассматривают значительное число споров как при отказе в предоставлении земельных участков, так и по поводу их предоставления на том или ином праве. Сложность и специфика этих дел в материальном и в процессуальном отношении связана, во-первых, с тем, что, речь всегда идет о земельных участках, находящихся в государственной или муниципальной собственности, во-вторых, с административно-правовым способом возникновения прав на земельные участки. Даже в том случае, когда земельный участок передается за плату либо в аренду, соответствующему гражданско-правовому договору предшествует административный акт исполнительного органа государственной власти либо местного самоуправления.

 Так, за период 2008-2009 судом вынесено 41 судебное решение по исковым заявлениям граждан о предоставлении земельных участков в собственность бесплатно в рамках реализации областного закона от 10.06.2009 №23-з «О предоставлении земельных участков в собственность граждан бесплатно» к Главному земельному управлению Смоленской области (правопреемник - Департамент имущественных и земельных отношений Смоленской области) (по информации, предоставленной Ленинским районным судом г. Смоленска).

 В своих исковых требованиях граждане указывали, что, являясь ветеранами труда, они имеют право на однократное бесплатное получение в собственность земельного участка с указанным целевым назначением. Однако, Департамент неправомерно отказывает в реализации такого права, указывая на то, что испрашиваемый участок земли Правилами землепользования и застройки г. Смоленска отнесен к рекреационной территориальной зоне, размещение в которой жилых домов требует согласования с Администрацией г. Смоленска.

 В соответствии с п.4 ст.28 Земельного кодекса РФ не допускается отказ в предоставлении в собственность граждан и юридических лиц земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для строительства, за исключением случаев: изъятия земельных участков из оборота; установленного федеральным законом запрета на приватизацию участков; резервирования земельных участков для государственных или муниципальных нужд. Кроме того, не допускается отказ в предоставлении в собственность участков, ограниченных в обороте, если федеральным законом разрешено их предоставлять в собственность.

 Проживающие на территории Смоленской области граждане, являясь ветеранами труда, неоднократно обращались в Главное земельное управление Смоленской области с заявлением о предоставлении им в собственность бесплатно земельных участков под индивидуальное строительство в черте г. Смоленска. Однако, в удовлетворении их просьб было отказано на том основании, что испрашиваемые земельные участки расположены в рекреационной территориальной зоны Р1 (зона озеленения территорий общего пользования городского значения), предназначенной для организации мест отдыха населения, либо в отсутствии сформированных в централизованном порядке земельных участков для предоставления с собственность льготным категориям граждан для индивидуального жилищного строительства.

 Предоставление земельных участков для индивидуального жилищного строительства по правилам пунктов 1 и 11 ст.30 Земельного кодекса РФ осуществляется без предварительного согласования мест размещения объектов. Соответственно такое предоставление должно осуществляться исходя из положений п. 4 ст.30 ЗК РФ, по смыслу которой проведение работ по формированию участка земли является лишь одним из этапов его предоставления.

 Давая понятие земельному участку в ст.ст.6,11.1 ЗК РФ, законодатель определил его, прежде всего, как объект земельных  отношений, а потом уже как часть земной поверхности, границы которой определены в соответствии с федеральным законодательством.

 В этом смысле в п.4 ст.30 ЗК РФ земельный участок определяется именно как объект земельных отношений, который необходимо создать, а не как уже сформированный участок земли.

 Исходя из этого, Земельный кодекс РФ не содержит такого основания для отказа в предоставлении земли для строительства, как несформированность участка (п.4 ст.28 ЗК РФ).

 При таком положении, суд возложил на Департамент имущественных и земельных отношений Смоленской области, как уполномоченный орган, обязанность по осуществлению бесплатного предоставления гражданину в установленном порядке спорного земельного участка для индивидуального жилищного строительства.

 Кроме того, обеспечение выбора земельного участка для строительства, отнесено к исключительной компетенции уполномоченного органа только в том случае, когда земельный участок предоставляется с предварительным согласованием места размещения объекта (п.5 ст.30, ст.31 ЗК РФ). Когда же участок предоставляется без такого согласования, как в случае для индивидуального жилищного строительства на льготных условиях, то выбор уполномоченным органом этого участка законом не предусмотрен (п.4 ст.30 ЗК РФ).

 Испрашивая земельный участок для индивидуального жилищного строительства граждане вправе ставить перед уполномоченным органом вопрос о предоставлении ему любого земельного участка в пределах территории, на которую распространяется юрисдикция данного органа (пределы г. Смоленска), который свободен от прав третьих лиц и который возможно сформировать и предоставить под указанные выше цели.

Следует отметить, что практически все судебные решения по этому вопросу принимаются в пользу граждан.
Кроме того, при мониторинге вышеуказанного областного закона была изучена информация, представленная председателем комитета по управлению муниципальным имуществом Смоленского района, органами прокуратуры, обращение главы муниципального образования «Смоленский район» в адрес Губернатора Смоленской области о проблемах, возникающих при его применении (подробнее на сайте «www.just67.ru»).
По итогам мониторинга был сделан вывод о том, что областной закон от 10.06.2003 № 23-з «О предоставлении земельных участков в собственность граждан бесплатно» полностью отвечает требованиям федерального законодательства и веяниям времени, является чрезвычайно актуальным в «житейском» смысле и необходимым, но проблемы, возникающие при его применении, не связаны  с трудностью и невозможностью применения норм областного закона, а связаны с правоприменительной практикой, которая требует принятия целого ряда мер. Это, прежде всего,  повышение ответственности правоприменителей за свою деятельность, повышение уровня правосознания населения и, прежде всего, правосознания  должностных лиц, которые обязаны осуществлять управление и распоряжение находящимися в их собственности или ведении земельными участками на принципах эффективности, справедливости, публичности, открытости и прозрачности процедур  предоставления таких земельных участков.

Как видно из вышеуказанных примеров,  мониторинг не сводится лишь к выявлению коллизий, пробелов в праве, дефектных норм. Рекомендуется анализировать также судебную практику, практику деятельности органов государственной власти, информацию, почерпнутую из средств массовой информации, от граждан, статистическую, социологическую информацию. При осуществлении мониторинга обобщается, анализируется и оценивается информация о практике применения нормативных правовых актов по показателям, первым из которых указано несоблюдение гарантированных прав, свобод и законных интересов человека и гражданина.
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