КАКИЕ ГАРАНТИИ НУЖНЫ МУНИЦИПАЛУ?

О СОЦИАЛЬНОМ ОБЕСПЕЧЕНИИ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ ОРГАНОВ МСУ
В Общероссийский Конгресс муниципальных образований поступило обращение председателя Совета муниципальных образований Забайкальского края Валерия Духновского, выразившего обеспокоенность вопросом социальной защиты глав муниципальных образований. Дело в том, что в Забайкальском крае более 40% глав сельских поселений имеют трудовой стаж в соответствующей должности свыше двадцати лет. Сейчас многие из них собираются на пенсию, но при своих заслугах и стаже работы в органах МСУ не могут рассчитывать на дополнительные надбавки к пенсии либо иные социальные гарантии. Причину этому Валерий Духновский видит в отсутствии закона о выборных должностных лицах местного самоуправления.

Действительно, проблемы кадрового обеспечения органов МСУ не ограничиваются только недостатком квалифицированных муниципальных служащих. К сожалению, во многих регионах России все сложнее становится проводить выборы глав муниципальных образований и депутатов представительных органов. Катастрофическое падение престижа местного самоуправления и значительный прессинг, который оказывается на его представителей со стороны различных контрольных и правоохранительных органов, прессы и т. д., приводят к тому, что грамотные, инициативные люди не хотят идти во власть.

На этом фоне вопрос социального обеспечения глав муниципальных образований, депутатов представительных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления, безусловно, заслуживает внимания со стороны Конгресса. Чтобы разобраться в данной теме, исполнительная дирекция ОКМО инициировала опрос среди советов муниципальных образований о том, как в их регионах решается эта проблема2.
2 На запрос Исполнительной дирекции откликнулись советы муниципальных образований сем​надцати субъектов Федерации: г. Москвы, г. Санкт-Петербурга, Республики Марий Эл, Респуб​лики Алтай, Республики Адыгея, Республики Саха (Якутия), Ханты-Мансийского автономного округа, Пермского и Ставропольского краев, Ленинградской, Томской, Оренбургской, Брян​ской, Иркутской, Кировской, Нижегородской, Новгородской областей
Как известно, основной нормой, регулирующей статус выборного должностного лица или члена выборного органа МСУ, является ст. 40 ФЗ-131, которая в части 5.1 устанавливает, что гарантии осуществления полномочий указанных лиц устанавливаются уставами муниципальных образований в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ.

На федеральном уровне такого закона на данный момент не принято. Однако, как следует из информации, предоставленной региональными советами муниципальных образований, в каждом из них (за исключением Ленинградской области и Республики Адыгеи) либо уже принят, либо находится на стадии принятия соответствующий региональный закон, как правило, определяющий основные правовые, социальные, материальные и организационные гарантии, которые также могут быть развиты в уставах муниципальных образований.

Такая практика, скорее всего, должна быть оценена исключительно положительно, особенно с учетом того, что муниципалитетам, как правило проще сотрудничать и отстаивать свои интересы в рамках своего региона, нежели выходить на уровень федерального законодателя.

На этом выводе можно было бы и остановиться, порекомендовав СМО Забайкальского края инициировать принятие в своем регионе законодательного акта, устанавливающего гарантии главам муниципальных образований, а также иным выборным должностным лицам местного самоуправления, если бы не информация, полученная от исполнительного директора СМО Новгородской области Евгении Барановой.
Она сообщила о том, что в апреле 2010 года областной прокуратурой был направлен протест на областной закон от 12 июля 2007 года № 140-03 «О некоторых вопросах правового регулирования деятельности лиц, замещающих муниципальные должности в Новгородской области». Основным требованием было исключение из этого правового акта ряда гарантий для лиц, замещающих муниципальные должности, в частности это касалось гарантий, предоставляемых депутатам и выборным должностным лицам местного самоуправления после окончания срока их полномочий. Областная дума согласилась с прокуратурой.

Таким образом, возник вопрос о содержании гарантий, которые субъекты Федерации могут предусмотреть в своих законах. Для получения разъяснений по этому вопросу исполнительная дирекция ОКМО обратилась с запросами в Комитет Государственной думы по вопросам местного самоуправления и в Министерство регионального развития, их ответы мы публикуем
Председатель Комитета Государственной думы по вопросам МСУ В. С. Тимченко
На ваше обращение, в котором содержится просьба высказать позицию Комитета о возможности закрепления в законах субъектов РФ гарантий депутатам, выборным должностным лицам после истечения срока их полномочий, а также в целом о практике регулирования данного вопроса, сообщаем следующее.

В соответствии с ч. 1 ст. 40 ФЗ-131 депутату, члену выборного органа местного самоуправления, выборному должностному лицу местного самоуправления обеспечиваются условия для беспрепятственного осуществления своих полномочий. В названной статье также регулируются отдельные вопросы статуса указанных лиц, в частности порядок определения срока их полномочий, минимальный и максимальный срок полномочий, устанавливается, с какого момента полномочия начинаются и прекращаются, предусматривается количество депутатов, которые вправе осуществлять полномочия на постоянной основе. Кроме того, устанавливаются те элементы статуса, регламентирование которых возможно только федеральным законодательством.

Установление иных гарантий осуществления полномочий указанными лицами ч. 5.1 ст. 40 ФЗ-131 отнесено к полномочиям субъектов РФ. По нашему мнению, при этом недопустимо предусматривать гарантии произвольно, без взаимосвязи с характером реализуемых указанными лицами полномочий. Примером необходимости именно такого обоснованного, разумного подхода является норма ч. 8 ст. 40 ФЗ-131, согласно которой федеральными законами определяются гарантии прав депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления при привлечении их к уголовной или административной ответственности, задержании, аресте, обыске, допросе, совершении в отношении них других уголовно-процессуальных и административно-процессуальных действий. Необходимость таких специальных гарантий беспрепятственного осуществления указанными лицами своих полномочий имеет целью оградить их от неправомерного вмешательства в их деятельность, от попыток оказать на них давление путем привлечения или угрозы привлечения к уголовной или административной ответственности (постановление Конституционного суда РФ от 12 апреля 2002 года № 9-П).

Обращаем ваше внимание на то, что льготы, меры социальной поддержки федеральным законодательством, законодательством субъектов Федерации предоставляются социально незащищенным или пострадавшим категориям населения (например, участникам войны, пенсионерам, инвалидам), а также в связи с особыми заслугами перед государством (например, Героям Советского Союза, Героям России, Героям Социалистического Труда). Самого факта избрания депутатом, выборным должностным лицом местного самоуправления для отнесения к таким категориям граждан недостаточно.

При рассмотрении вопроса о правомерности установления гарантий по истечении срока полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления следует учитывать, что Верховный суд РФ указал: «По смыслу ст. 172 Трудового кодекса гарантии главам муниципальных образований, освобожденным от работы вследствие избрания их на выборные должности в органах МСУ, могут быть установлены законами, регулирующими статус и порядок деятельности указанных лиц, только на период выполнения полномочий, а не по окончании срока полномочий» (определение от 14 июня 2006 года № 1-Г06-16).
Директор Департамента развития регионов и муниципальных образований Е. А. Кодина
Министерство регионального развития рассмотрело ваше письмо от 7 октября 2010 года № 282 о проблемах, связанных с правовым регулированием обеспечения гарантий осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления и выборного должностного лица местного самоуправления, в частности после окончания срока полномочий указанных лиц.

В рамках своей компетенции считаем возможным отметить следующее.
         В соответствии с ч. 1 ст. 40 ФЗ-131 депутату, члену выборного органа

местного самоуправления, выборному должностному лицу местного самоуправления обеспечиваются условия для беспрепятственного осуществления своих полномочий. Указанной статьей определяются отдельные составляющие  статуса указанных лиц,  в частности порядок определения срока их полномочий, предусматривается количество депутатов, которые вправе осуществлять полномочия на постоянной основе, а  также вопросы, регулирование которых возможно только федеральным  законодательством. Установление иных гарантий осуществления полномочий  указанными лицами ч. 5.1 ст. 40 ФЗ-131 отнесено к полномочиям субъектов РФ.

Следует особо отметить, что, как показывает практика, деятельность члена выборного органа МСУ, выборного должностного лица МСУ, а также депутата (работающего на постоянной основе) может регулироваться нормами трудового права - в части, не урегулированной законами субъекта РФ и муниципальными правовыми актами о статусе указанных лиц.

Трудовым кодексом РФ определены понятия гарантий и компенсаций.
Так, в соответствии со ст. 164 Трудового кодекса, гарантии - это средства, способы и условия, с помощью которых обеспечивается осуществление предоставленных работникам прав в области социально-трудовых отношений, а компенсации - денежные выплаты, установление в целях возмещения работникам затрат, связанных с исполнением ми. трудовых или иных обязанностей, предусмотренных Трудовым кодексом РФ и другими федеральными законами.

Гарантии, установленные законодательством и обеспечивающие реализацию предоставленных работникам прав, могут носить как нематериальный (например, сохранение места работы, должности, предоставление другой работы), так и материальный (сохранение среднего

заработка на период учебного отпуска, ежегодного отпуска, служебной командировки) характер.

Однако при установлении дополнительных гарантий депутату, члену выборного органа МСУ, выборному должностному лицу МСУ следует учитывать характер реализуемых этими лицами полномочий.

Например, в качестве гарантий осуществления полномочий депутата представительного органа муниципального образования правомерно определить формы депутатской деятельности; установить право на безотлагательный прием депутатов должностными лицами местного самоуправления, руководителями муниципальных предприятий и учреждений, а также право на депутатский запрос указанным лицам и порядок его рассмотрения; определить основания наступления ответственности депутата, выборного должностного лица перед населением; установить основания для отзыва депутата и процедуру отзыва; для депутатов, выборных должностных лиц, осуществляющих полномочия на постоянной основе, установить размер и условия выплаты денежного содержания; для депутатов, осуществляющих свои полномочия на непостоянной основе, установить порядок компенсации расходов, связанных с осуществлением полномочий. Исходя из аналогичного подхода, можно предусмотреть гарантии осуществления полномочий выборными должностными лицами МСУ, членами выборного органа МСУ.

Оказание единовременных выплат к юбилейным датам рождения, при вступлении в брак, рождении детей, при предоставлении ежегодного оплачиваемого отпуска и т. п. за счет средств местных бюджетов не связано с осуществлением депутатом, членом выборного органа МСУ, выборным должностным лицом МСУ своих полномочий.

Вместе с тем считаем, что в отношении рассматриваемой категории лиц должны быть предусмотрены гарантии трудовых прав. Так, например, дополнительной гарантией трудовых прав депутата является то, что в период осуществления своих полномочий, а также в течение одного года после их окончания он не может быть уволен с работы по инициа​тиве администрации, исключен из учебного заведения без согласия представительного органа муниципального образования.

Депутату, работающему на постоянной основе, по окончании срока его полномочий представляется прежняя работа (должность), а при ее отсутствии - другая равноценная работа (должность) по предыдущему месту работы или, с его согласия, на другом предприятии, в другом учреждении, другой организации.

При рассмотрении вопроса о правомерности такой гарантии как сохранение денежного содержания в течение определенного времени в связи с неизбранием на должность, следует учитывать, что Верховный суд РФ указал: «По смыслу ст. 172 Трудового кодекса гарантии главам муниципальных образований, освобожденным от работы вследствие избрания их на выборные должности в органах МСУ, могут быть установлены законами, регулирующими статус и порядок деятельности указанных лиц, только на период выполнения полномочий, а не по окончании срока полномочий» (определение от 14 июня 2006 года № 1-Г06-16).

Необходимо также отметить, что, несмотря на самостоятельность органов МСУ в вопросе определения размеров и условий оплаты труда депутатов, членов выборных органов МСУ, выборных должностных лиц осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, Бюджетным кодексом РФ предусмотрены определенные ограничения, связанные с расходованием средств местных бюджетов.

Так, следует учитывать, что согласно ст. 136 Бюджетного кодекса муниципальные образования, в бюджетах которых доля межбюджетных трансфертов из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (за исключением субвенций, а также предоставляемых муниципальным образованиям за счет средств Инвестиционного фонда Российской Федерации субсидий и межбюджетных трансфертов на осуществление части полномочий по решению вопросов местного значения в соответствии с заключенными соглашениями) и (или) налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений в течение двух из трех последних отчетных финансовых лет превышала 10% собственных доходов местного бюджета, начиная с очередного финансового года, не имеют права превышать установленные высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Федерации нормативы формирования расходов на оплату труда депутатов, выборных должностных лиц местного самоуправления, осуществляющих свои полномочия на постойной основе, муниципальных служащих и (или) содержание органов МСУ. 
Данное положение Бюджетного кодекса ограничивает возможности органов МСУ в вопросе предоставления дополнительных гарантий. 
В отношении пенсионного обеспечения депутата, члена выборного стана МСУ и выборного должностного лица МСУ следует отметить, что указанные лица могут иметь право на пенсию за выслугу лет, устанавливаемую к трудовой пенсии по старости или трудовой пенсии по инвалидности, назначенным в соответствии с положениями Федерального закона от 17 декабря 2001 года № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях Российской Федерации», Закона РФ от 19 апреля 1991 года № 1032-1 «О занятости населения в Российской Федерации», которая назначается и выплачивается в размерах и на условиях, определенных уставом муниципального образования в соответствии с законом субъекта РФ.
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