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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Организационно-правовое обеспечение муниципального управления использованием земель городских поселений"
Местное самоуправление — особая форма публичной власти, которая, согласно Конституции РФ, обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного 'значения, владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью. Следовательно, муниципальное управление использованием земель является самостоятельной функциональной деятельностью органов местного самоуправления. Данная деятельность осуществляется указанным уровнем публичной власти в пределах полномочий, закрепленных за ним законодательством. Вместе с тем, несмотря на незначительный период, прошедший с момента муниципальной реформы, выявлен целый ряд проблем организационно-правового характера, затрудняющих эффективную реализацию функций местного самоуправления в области управления использованием земель. В земельном, градостроительном, иных отраслях законодательства обнаружены пробелы и противоречия, препятствующие эффективному участию органов местного самоуправления в земельных отношениях.
Как известно, оценка деятельности местного самоуправления в этой области связана с тем, насколько эффективно обеспечивается рациональное использование земель муниципальных образований. Население в целом заинтересовано в разумном и не истощительном землепользовании. Для местных жителей - земля не только территория их проживания, но и материальная база развития местной экономики, а также природный объект, подлежащий охране, наравне с иными, расположенными в границах муниципального образования природными объектами. Однако именно реализация требований рационального использования земель вызывает подчас наибольшие затруднения. Недостаточная эффективность деятельности органов местного самоуправления становится не так редко и причиной нарушения прав и законных интересов лиц, обладающих правами на землю в муниципальном образовании.
Обеспечение всей совокупности интересов в использовании земель — обязанность как государственной, так и муниципальной публичной власти. Но, в силу структурной обособленности органов государственной власти и органов местного самоуправления, требуется их тесное взаимодействие для достижения общего результата. В то же время, не все механизмы взаимодействия отлажены в должной мере. Исследование проблем согласованной деятельности органов местного самоуправления и органов государственной . власти в вопросах управления рациональным использованием земель имеет существенное значение, как для разработки научных выводов, так и дляправоприменительной практики. Особенно это важно для разрешения многочисленных проблем, возникающих в работе функциональных структур- органов местного самоуправления (управлений, комитетов землепользования и архитектуры, правовых управлений) и государственных органов.
Сказанное, по нашему мнению, обосновывает актуальность изучения проблем организационно-правового обеспечения муниципального управления использованием земель.
Проведенное исследование и 'высказанные на его основе предложения направлены, прежде всего, на совершенствование муниципального управления использованием земель городских поселений, наделенных статусом городского округа. Однако, как представляется, они применимы и к решению таких же проблем органами местного самоуправления иных видов муниципальных образований, с теми особенностями, которыми они обладают с учетом норм ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»1.
ФЗ от 06.10.2003 года № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Система Консультант-Плюс.
Перечисленные выше обстоятельства обусловили выбор темы. При этом основная направленность диссертационного исследования заключается в выявлении закономерностей формирования и развития правового обеспечения муниципального управления использованием земель на примере городского округа с целью совершенствования регулирования указанных отношений.
Степень разработанности темы. Действующая система местного самоуправления возникла в Российской Федерации сравнительно недавно. Исследование особенностей публичного управления земельными ресурсами на местном уровне осуществлялось и ранее, в том числе и в советский период. Общие вопросы правового регулирования государственного и муниципального управления землями городов являлись предметом исследования С. А. Боголюбова, В.И. Васильева, Г. А. Волкова, Е.А Галиновской, Ю.Г. Жарикова, О.И. Крассова, О.М. Козырь, Е.А. Носкова, Н.Л. Лисиной, Е.Л. Мининой, Г.Н. Полянской, М.В. Попова, Н.В. Кичигина, А.Н. Черткова и других. Изучение закономерностей правового регулирования территориального планирования использования земель как отдельной функции управления рассматривались Д.Г. Лебедевым2.
В настоящей работе впервые комплексно исследованы проблемы организационно-правового обеспечения функций муниципального управления использованием земель с учетом земельного, градостроительного законодательства, иных отраслей законодательства, новых подходов к организации местного самоуправления. В работе исследованы возможности более широкого и активного привлечения населения органами местного самоуправления к принятию решений в области управления земельными ресурсами, совершенствования взаимоотношений с органами государственного управления земельными ресурсами.
2 Лебедев Д.Г.Правовое регулирование территориального планирования использования земель в Российской Федерации. Автореферат дис. . кан. юридич, наук, М., 2007.
Основная цель и задачи исследования заключаются в том, чтобы на базе изучения истории развития законодательного регулирования управления землями на местном уровне, теоретических исследований, анализа федерального законодательства, нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, муниципальных правовых актов и практики их применения выработать концептуальные предложения по совершенствованию организационно-правового обеспечения выполнения функций муниципального управления использованием земель.
В соответствии с названной целью в настоящей работе ставились следующие задачи:
1) проанализировать современное состояние правого обеспечения выполнения функций муниципального управления использованием земель с учетом правовых норм федерального законодательства, законодательства субъектов Российской Федерации и муниципальных правовых актов в сравнительно-правовом аспекте и правоприменительной практики;
2) проследить историю развития правового регулирования управления использованием земельными ресурсами в России;
3) исследовать теоретические проблемы организационно-правового обеспечения муниципального управления использованием земель;
4) выявить возможности организационно-правового обеспечения функций муниципального управления использованием земель и выработать предложения по их совершенствованию.
Предметом диссертационного исследования является система нормативных правовых актов (законодательство Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также муниципальные правовые акты), регулирующих вопросы организационно-правового обеспечения муниципального управления использованием земель,судебная практика, архивные документы, научные труды советских и российских ученых, касающиеся рассматриваемой темы и являющиеся теоретической основой диссертации.
Теоретическую основу диссертационного исследования составили научные труды по общей теории права, публичному, конституционному, муниципальному праву: Т.М. Бялкиной, В.И. Васильева, А.Д. Градовского,
A.A. Кизеветтера, Е.И. Колюшина, A.A. Уварова, A.A. Сергеева Ю.А. Тихомирова; в области земельного права: Г.А. Аксененока,
B.П. Балезина, С.А. Боголюбова, А.И. Бобылева, Г.А. Волкова, Е.А. Галиновской, Л.И. Дембо, Ю.Г. Жарикова, И.И. Евтихеева, Б.В. Ерофеева, И.А. Иконицкой, О.И. Крассова, М.И. Козыря, О.М. Козырь, О.С. Колбасова, М.С. Липецкера, Н.Л. Лисиной, Е.Л. Мининой, H.A. Сыродоева, А.М Турубинера.
Использовались материалы научных исследований по истории развития местного самоуправления: Е.Ю. Апкаримова, Н.В. Бочкова,
C.B. Голикова, И.И. Детятина, Б.Н. Миронова, H.A. Миненко, В.В. Еремяна, Н.Л. Пешина, П.Н. Першина, И.В. Побережникова, В.Ф. Снегерева, Д.Г. Семенова, М.В. Федорова, М.Е. Якубовича.
Методологическими основами диссертационного исследования являлись общенаучные специальные методы научного познания: диалектический, формально-правовой, сравнительно-правовой методы, метод толкования права.
Изучение правового обеспечения выполнения функций местного -(муниципального) управления использованием земель на протяжении нескольких столетий развития российского государства предопределило применение в диссертационном исследовании исторического метода с целью выделения основных принципов, форм и методов местного (муниципального) управления, имеющих значение и практическое применение в современный период.
Научная новизна диссертационного исследования заключается в том, что данная работа является комплексным исследованием, посвященным рассмотрению организационно-правовой природы функций муниципального управления рациональным использованием земель муниципальных образований. Исторический подход к исследованию природы муниципального (местного) управления этими процессами позволил выявить особенности, характерные как для управления публичными земельными ресурсами, так и земельными участками, находящимися в собственности граждан и юридических лиц. При этом выявлены особенности выполнения функций управления земельными ресурсами органами местного самоуправления с привлечением населения муниципальных образований. Этот анализ и практика правового применения действующего законодательства положены в основу предложений по совершенствованию организационно-правового обеспечения процессами муниципального управления использованием земель.
Кроме того, в диссертационном исследовании изучается способная оказать влияние на особенности правового регулирования природа взаимоотношений органов местного самоуправления с органами государственной власти, с гражданами и юридическими лицами по вопросам управления использованием земель. Рассматриваются вопросы совершенствования, регулирования и управления этими процессами в интересах населения муниципальных образований.
На защиту выносятся следующие основные положения: 1. На основании проведенных исследований сделан вывод о том, что муниципальное управление использованием земель представляет собой субинститут земельного права, включающий в себя совокупность правовых норм, регулирующих отношения организации управления органами местного самоуправления использованием земель в границах муниципальных образований с привлечением в установленном порядке населения в целях принятия управленческих решений.
Данное мнение основано на том, что правовое регулирование муниципального управления использованием земель является неотъемлемой, обособленной частью института государственного и муниципального управления земельными ресурсами земельного права. Обособленность института обусловлена, в том 'числе, и тем, что нормы о муниципальном управлении использованием земель призваны урегулировать относительно однородную группу общественных земельных отношений, участниками которых являются население и органы местного самоуправления.
2. В целях правового обеспечения деятельности местного самоуправления и дальнейшего развития теоретических правовых исследований диссертантом предлагается следующее определение понятия муниципального управления использованием земель.
Муниципальное управление использованием земель - исполнительно-распорядительная деятельность органов местного самоуправления, осуществляемая от имени населения муниципальных образований, основанная на положениях Конституции РФ, нормах федерального законодательства, законодательства субъектов Российской Федерации, муниципальных правовых актов и направленная на обеспечение рационального использования земель на территории муниципальных образований, решение вопросов местного значения муниципальных образований и переданных государственных полномочий. Муниципальное управление использованием земель осуществляется органами местного самоуправления в координации с органами государственной власти.
3. Обеспечение рационального использования земель требует комплексного подхода в регулировании муниципального управления использованием земель.
Сущность комплексного подхода заключается в том, что при принятии федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации, муниципальных правовых актов надлежит учитывать, что муниципальное управление использованием земель является неотъемлемой частью общего механизма управления использованием земель, и, в то же время, призвано обеспечить интересы населения территорий муниципальных образований. В связи со сказанным существенной частью комплексного подхода должно быть обеспечение участия населения в принятии решений, касающихся рационального использования земель.
4. Организация местного самоуправления предполагает обращение к различным, предусмотренным правом формам вовлечения населения в решение вопросов местного значения, в равной мере это должно быть отнесено и к решению проблем рационального использования земель в муниципальном образовании.
Диссертантом предлагается предусмотреть в федеральном законодательстве расширение форм обязательного участия населения (или его представителей) в решении таких вопросов, как планирование использования земель, распределения и перераспределения земельных участков.
Конкретные формы участия населения муниципальных образований в этой функциональной деятельности следует предусматривать муниципальными правовыми актами. Так, в частности, предлагается нормами федерального законодательства предусмотреть обязательное участие представителей местного населения в работе комиссий по перераспределению земельных участков для строительства.
5. Реализация принципа платности землепользования должна обеспечиваться, в первую очередь, объективной оценкой земли, для чего необходимо активное привлечение к процедурам оценки органов местного самоуправления. Однако, из анализа норм действующего законодательства можно сделать вывод, что органы местного самоуправления в' этом процессе
10 практически не участвуют. Для разрешения проблемы предлагаем путем внесения поправок в Федеральный закон «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» определить основания, в силу которых законодательством субъектов Российской Федерации предусматривается участие представителей органов местного самоуправления в работе комиссии по рассмотрению заявлений граждан, не согласных с проведенной оценкой кадастровой стоимости земельных участков, расположенных в границах территории муниципальных образований.
6. Анализ установленных законодательством процедур предоставления земельных участков для их комплексного освоения в целях жилищного строительства свидетельствует, что данные процедуры не учитывают в полной мере необходимость рационального использования земель территорий муниципальных образований и использование земельных участков для размещения социально-значимых объектов.
Поэтому, в качестве одного из условий предоставления земельных участков предлагается предусмотреть обязательное размещение объектов социального назначения (школ, детских садов, спортивных сооружений, скверов, парков, др.). Орган местного самоуправления при регулировании бюджетных и межбюджетных отношений должен планировать расходование бюджетных средств на эти цели с привлечением субсидий других уровней публичной власти. Эти существенные условия должны быть включены в условия конкурса и проекта договора с застройщиком и в установленном порядке доведены до сведения населения муниципального образования.
7. В ходе исследования выявлен пробел в регулировании отношений по осуществлению муниципального земельного контроля в части наделения органов местного самоуправления конкретными полномочиями по его осуществлению. Указанный пробел предлагается восполнить наделением органов муниципального земельного контроля полномочиями по осуществлению межевания границ землепользования в случаях самовольного использования земель территорий муниципальных образований.
Апробация результатов диссертационного исследования.
Диссертация была выполнена в Институте законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ. Выводы и предложения по теме диссертации изложены в публикациях диссертанта и выступлениях на научно-практических конференциях. Результаты исследования использовались автором в работе правового управления муниципального образования г. Оренбург при подготовке проектов муниципальных правовых актов по вопросам управления использованием земель, подготовке экспертных заключений на проекты муниципальных правовых актов, при разработке программы и чтении лекций спецкурса «Совершенствование управления земельными ресурсами» на юридическом факультете Оренбургского государственного аграрного университета. Исследования и предложения нашли отражение в публикациях автора.
Структура диссертации сформирована в соответствии с задачами диссертационного исследования и состоит из введения, 2 глав, 6 параграфов, заключения и библиографии.
Заключение диссертации по теме "Природоресурсное право; аграрное право; экологическое право", Поставная, Наталия Павловна
Заключение
Проведенное настоящее исследование свидетельствует, что в результате реформирования местных органов власти, земельных правоотношений сложилась новая форма управления земельными ресурсами - муниципальная.
Идеи самоорганизованной публичной власти и самоосуществляемого управления имеют глубокие корни в науке российского права, а их реализация в организации отдельных институтов местного самоуправления. Применение в диссертационном исследовании исторического метода изучения функций местного (муниципального) управления использованием земель на протяжении нескольких столетий развития российского государства позволили выявить закономерности организации и правового обеспечения их выполнения для использования в практической деятельности органов местного самоуправления. Наибольший результат эта деятельность достигает при вовлечении в этот процесс местного населения, передачи государством органам местного самоуправления полномочий самостоятельного выполнения отдельных видов функциональной деятельности. Отличительные признаки этой формы публичного управления использованием земель заключаются в использовании различных форм вовлечения населения в этот процесс. Однако пока население муниципальных образований еще не в полной мере привлекается к управлению использованием земель. Население муниципальных образований и должностные лица муниципальных образований должны стать совместными участниками отношений по управлению использованием земель. Использование различных форм вовлечения граждан в выполнение функциональной деятельности, связанной с управлением использованием земель предлагается рассматривать одним из методов ее совершенствования.
Эти проблемы требуют отдельного исследования.
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Использование земли как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории должно определять единство деятельности органов публичной власти и проживающего там населения. Это предполагает интерес населения муниципальных образований и государственных органов, органов местного самоуправления в рациональном использовании земель территорий муниципальных образований и взаимную связь в реализации этого интереса. Взаимный интерес в эффективном использовании земель должен быть положен в основу распределения полномочий по выполнению функций управления использованием земель между государственными органами и органами местного самоуправления. Предлагаем при наделении органов местного самоуправления определенными полномочиями по выполнению функций управления использованием земель, нормами федерального законодательства предусматривать их выполнение непосредственно с привлечением населения муниципальных образований.
Реформирование органов публичной власти привело к изменениям организации выполняемой ими функциональной деятельности управления использованием земель. Одну функциональную деятельность выполняют в пределах собственных полномочий и органы государственной власти, и органы местного самоуправления. Кроме того, в структурах государственных органов и местного самоуправления полномочиями распределены между различными отраслевыми и территориальными структурами. Оценкой эффективности их деятельности должны стать качественные публичные услуги населению. С целью последующего наделения и перераспределения полномочий между указанными органами предлагаем разработать организационно-правовые методы определения эффективности этой деятельности. Население муниципальных образований должно принимать участие в этой работе. Эти процессы необходимо исследовать для последующего внесения изменений и дополнений в нормы действующего законодательства. Первоначально предлагаем правовыми актами определять критерии оценки стандарта качества этих услуг. Взаимодействие между государственными органами и органами, местного самоуправления по оказанию публичных услуг населению необходимо определять в регламентах выполнения конкретных функций. Эти процессы подлежат дальнейшему научному исследованию. Федеральным законом «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» эти
163 вопросы недостаточно регламентированы . Например, предоставление муниципальных услуг должно осуществляться в соответствии с административными регламентами. Проекты административных регламентов подлежат независимой экспертизе и экспертизе, проводимой уполномоченным органом местного- самоуправления. Однако- в законе процедуры подготовки административных регламентов и проведения экспертизы не прописаны.
Решением Совета при Президенте РФ по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства от 07.10.2009 одобрена «Концепция развития гражданского законодательства Российской Федерации». Разделяем мнение' С.А. Боголюбова* по оценки этого акта с учетом' перспективы развития земельного и гражданского законодательства164. Однако, если отдельные положения этого акта реализуются принятием соответствующих законов, то нормами земельного законодательства необходимо предусматривать дополнительные меры публичной защиты природных ресурсов. Возможность наделения, органов местного самоуправления этими полномочиями для обеспечения публичной защиты использованием; земель также подлежит дальнейшему изучению и
163ФЗ от 27.07.2010 № 210 «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг». Система Консультант-Плюс.
164С.А. Боголюбов «Земельное законодательство и концепция развития гражданского законодательства». Журнал Российского права, 2010, № 1. реализации путем внесения дополнения в нормы действующего законодательства.
Таким образом, в результате исследования проблем организационно-правового обеспечения муниципального управления использованием земель выявлены возможности дальнейшего совершенствования этой функциональной деятельности. Эти процессы подлежат дальнейшему научному изучению для последующего совершенствования организационно-правового обеспечения управления использованием земель территорий муниципальных образований.
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