ОПЕРАЦИЯ «ЧИСТЫЕ РУКИ»: 
СЕЛЬСКИЙ ВАРИАНТ
из почты окмо
Президенту Конгресса и в исполнительную дирекцию приходит немало писем от муниципалитетов с просьбами помочь в решении тех или иных проблем. Среди этой почты есть письма, где поднимаются проблемы и описываются ситуации распространенные. Решение подобных проблем МР старается брать на свой контроль. В номерах этого года не сходит со страниц тема взаимоотношений муниципалов с органами прокуратуры. В развитие темы и с согласия автора публикуем (с небольшими сокращениями) письмо главы Путятинского сельского поселения Путятинского района Рязанской области Павла Ильичева Президенту ОКМО Степану Киричуку от 4 июля 2011 года.
Уважаемый Степан Михайлович!
Обращаюсь к Вам как глава сельского поселения Путятинского района Рязанской области. Думаю, Вам будет интересно узнать, как на практике (а не в теории) реализуется на местах закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» № 131-ФЗ и с чем приходится сталкиваться в повседневной работе многочисленной армии глав сельских поселений.
Это всего лишь один пример, но очень характерный, потому что показывает весь «комизм» и «трагизм» с исполнением на местах отдельных федеральных законов. «Комизм» - потому что изложенное можно было бы принять за розыгрыш или первоапрельскую шутку. «Трагизм» - потому что три (три!!!) инстанции надзорных и судебных органов в липе конкретных людей, имеющих высшее юридическое образование, ничтоже сумняшеся принимают такие решения.
10 февраля 2011 года в жизни Путятинского сельского поселения Рязанской области произошло знаменательное событие, имеющее далеко идущие последствия не только для поселения, но и для всех работодателей как бюджетной, так и коммерческой (начиная от индивидуальных предпринимателей) сферы деятельности по стране.
Всем сердцем поддерживая борьбу с коррупцией, а речь пойдет о Федеральном законе от 25 декабря 2008 года № 73-ФЗ «О противодействии коррупции», к огромному сожалению, на деле мы еще раз столкнулись с подтверждением старинной русской пословицы: «Закон что дышло…».
Суть дела заключается в том, что 10 февраля прокурором Путятинского района Рязанской области было вынесено постановление о возбуждении дела об административном правонарушении в отношении администрации муниципального образования «Путятинское сельское поселение» по факту нарушения п. 4 ст. 12 вышеупомянутого закона, согласно которому, по мнению прокурора, администрацией поселения при приеме на работу бывшего государственного служащего отделения по Путятинскому району Управления федерального казначейства по Рязанской области был нарушен порядок уведомления бывшего работодателя.
Мировой судья в Постановлении от 17 марта 2011 года постановил привлечь администрацию поселения к административной ответственности, а Шацкий районный суд решением от 15 апреля 2011 года отклонил апелляционную жалобу администрации поселения, то есть 15 апреля сего года решение суда вступило в законную силу.
В этом месте можно было бы крикнуть «Браво!» быстрому реагированию органов прокуратуры на коррупционные деяния администрации поселения, если бы не множество вопросов, которые естественным образом возникают при таком рьяном исполнении законодательства.
Прокурор в своем постановлении делает ссылку на установленный нормативно-правовыми актами Перечень государственных гражданских служащих, которые обязаны подавать декларации о доходах, автоматически перенося его на тех госслужащих, которые в течение двух лет после увольнения устроились на работу; кроме того, он указывает, что «новый работодатель при заключении трудового договора с гражданином, замещавшим должности государственной или муниципальной службы, перечень которых устанавливается нормативными правовыми актами РФ, в течение двух лет после его увольнения с государственной или муниципальной службы обязан в десятидневный срок сообщать о заключении такого договора представителю нанимателя (работодателю) государственного или муниципального служащего по последнему месту его службы в порядке, устанавливаемом нормативными правовыми актами РФ» (п. 4 ст. 12 ФЗ-273).
Мировой судья, вынося постановление, перечень госслужащих, предложенный прокурором, проигнорировал, но при этом решил, что следует руководствоваться «Реестром должностей федеральной государственной службы», установленным Указом Президента РФ от 31 декабря 2005 года № 1574.
Шацкий районный суд, рассматривая апелляционную жалобу администрации сельского поселения, принял поистине «мудрое» решение - жалобу оставить без удовлетворения, так как надо было руководствоваться вышеупомянутыми и перечнем и реестром.
Вот тут и возникает вопрос - так каким же документом надо руководствоваться для выполнения требований п. 4 ст. 12 ФЗ-273 «О противодействии коррупции»?
Исходя из вышеизложенного, закон не позволяет однозначно определить его, так как у прокурора одно мнение, у мирового судьи другое, у апелляционной инстанции третье, а у работодателя в лице администрации поселения - четвертое.
Если указанное уведомление надо посылать при трудоустройстве всех государственных служащих, входящих в «Реестр должностей федеральной государственной службы», то тогда так и надо было установить в п. 4 ст. 12, чего огород городить и путать работодателей!
Администрация сельского поселения честно пыталась выяснить - существует ли в природе этот пресловутый «перечень» и входил ли в него принятый работник, но к окончательному выводу так и не пришла.
К сожалению, при приеме на работу представляются документ об образовании и трудовая книжка, в которой название должности может отличаться от названий, указанных в «Реестре должностей государственной гражданской службы», что приводит, как в нашем случае, к неправильной классификации должности принятого работника, да и коды должностей в вышеназванных документах не прописываются.
Получив горький опыт судебных разбирательств по пресловутому четвертому пункту, мы поняли одно - прежде чем принять на работу бывшего госслужащего, необходимо провести целое расследование. А что делать в этом случае рядовому предпринимателю, который зачастую и компьютера-то не имеет? Кроме того, тщательное изучение «Реестра должностей государственной гражданской службы» наводит на печальную мысль - неужели у нас столько коррупционно опасных должностей? Если без иронии, то нам кажется, что будет целесообразней разработать по каждой федеральной службе более точные перечни должностей, подпадающих под действие вышеназванного пункта, а главное, они должны быть информационно доступны!
Прошло уже полтора года, как данный закон вступил в силу, но спросите любого работодателя: что он знает сегодня о п. 4 ст. 12. Федерального закона «О противодействии коррупции»? Уверяем Вас, 90% (если не больше) понятия о нем не имеют, мало того - даже не подозревают, что отчасти сами являются злостными коррупционерами. Не знают того что в случае нарушения неведомого им четвертого пункта они автоматически попадают под «колпак» прокурора, который с радостным служебным рвением вынесет им наказание в виде штрафа в сумме ни много ни мало от 20 до 50 тыс. руб., а с юридических лиц в разы больше - от 100 тыс. до полумиллиона. И снова вопрос - не проще ли вместе того, чтобы на пустом месте выискивать «врагов народа», при увольнении «коррупционно опасного» государственного служащего просто сделать дополнительно требуемую законом запись в трудовую книжку? - теперь второй, не менее интересный вопрос, который возник у нас в ходе судебной тяжбы. Все, что было сказано выше, касалось трудоустройства государственных гражданских служащих. Но данный закон накладывает подобные ограничения и при трудоустройстве муниципальных служащих. Если у федеральных государственных служб имеются сайты в Интернете, то в муниципальных образованиях подобное удовольствие могут себе позволить только крупные и особо продвинутые муниципалитеты. О подавляющем большинстве сельских поселений на данном этапе исторического развития, даже речи не идет. То есть вопрос доступности информации по перечням муниципальных служащих, отношении которых действует п. 4 ст. 12, весьма проблематичен. Особенно если бывший муниципальный служащий какого-нибудь сельского поселения, скажем, Хабаровского края, приедет на «историческую малую родину» на пенсию и устроится, чтобы не скучать, сторожем.
Откуда новый работодатель может узнать, входил ли этот служащий в какой-то там перечень или не входил?
Не знаю, как будут применять ст. 19.29 Кодекса об административных правонарушениях другие прокуроры, а прокурор Путятинского райна Рязанской области выдал идею, что если подобный перечень муниципальных служащих по применению п. 4 ст. 12 в муниципалитете не разработан и не утвержден, то в него входят все муниципальные служащие этого муниципального образования!
Что об этом сказать, учитывая, что, судя по данным, опубликованным в журнале «Муниципальная Россия» № 1 за 2011 год, в 6000 сельских поселений работает по два человека!
Ладно, подача деклараций о доходах - действительно оправданная мера, но применение п. 4 ст. 12 ФЗ-273 для подавляющего большинства работодателей будет просто наказанием за незнание закона, о котором они в лучшем случае только слышали. При этом ущерба государству не нанесено ни на грош, бонусов или привилегий работодатель не получил никаких! А наказание получит вполне реальное в виде солидного денежного штрафа, не вполне понимая за что, как этого не понимает и наша администрация.
Большинство работодателей, взявших на работу бывших государственных или муниципальных служащих и имевших несчастье не уведомить бывшего работодателя о таком событии в положенные сроки, даже не подозревают о такой участи, потому что для них слово «коррупция» имеет совершенно другой, более очевидный смысл.
В ходе судебного разбирательства администрацией сельского поселения был выдвинут тезис о единстве государственной гражданской и муниципальной службы, которое обеспечивается, в частности, единством ограничений и обязательств при прохождении государственной гражданской и муниципальной службы. То есть, развивая этот тезис, непонятно какую коррупционную опасность несет в себе переход с государственной гражданской службы на муниципальную и наоборот.
Следуя логике принятого судебного решения, даже при переходе на другое место работы в качестве госслужащего, но со сменой работодателя, надо тоже направлять уведомление во исполнение п. 4 ст. 12 ФЗ-273.
Сейчас решение о привлечении администрации сельского поселения к административной ответственности вступило в законную силу и подлежит безусловному исполнению. Администрация сельского поселения наказана, и ей предстоит уплатить штраф в размере 100 тыс. руб. Нетрудно догадаться, что ни в одном сельском поселении нет таких «жировых отложении» в бюджете, чтобы единовременно выложить такую сумму. Не говоря уже о том, что надо эти деньги снять с других статей, внести изменения в бюджет, «обрадовать» население и депутатов и т. д.
Естественно, администрация поселения будет вынуждена выплачи​вать этот штраф частями, и конечно же, в отведенный для уплаты месячный срок она не уложится. Соответственно, через месяц будет арестован счет администрации, и с него будет списываться оставшаяся сумма штрафа, в том числе и за счет средств, поступивших в виде субвенций для финансирования исполнения отдельных государственных полномочий по воинскому учету.
Так как счет у администрации поселения один, то эти деньги будут изъяты безусловно, несмотря на то что они предназначены для совсем других целей. Теперь администрация будет нести еще ответственность за нецелевое использование бюджетных средств, хотя от нее тут ничего не зависит.
Ни мировой судья, ни суд апелляционной инстанции, ни прокурор в действиях администрации поселения не нашли ни одного смягчающего обстоятельства, хотя на них обращалось особое внимание.
Во-первых, как уже говорилось выше, государству не было нанесено ущерба ни на копейку! Как Вы думаете, много ли в райцентре численностью населения около 3000 человек найдется специалистов, имеющих опыт работы в бюджетной сфере? Когда такой работник обратился по вопросу трудоустройства, первой мыслью было то, как нам повезло, а не нужно ли делать уведомление по прежнему месту работы!
Во-вторых, администрация пыталась выяснить принадлежность принимаемого работника к особому перечню государственных служащих но так и не нашла оснований для направления уведомления по прежнему месту работы, а потому мы считаем, что не нарушили требования п. 4 ст. 12 ФЗ-273, правильное понимание которых, видимо, доступно только прокурору и судьям!
В-третьих, в законе п. 4 ст. 12 написан так, что не позволяет определить однозначно - какими же все-таки нормативными документам надо руководствоваться для исполнения его требований!
В-четвертых, по общепринятым нормам все сомнения толкуются в пользу обвиняемого. А тут сомнений хоть отбавляй. Только не для прокурора, который заявил на суде, что «как человек» он прекрасно понимает, что этот штраф ляжет тяжким бременем на бюджет поселения, но «кaк прокурор» он просто вынужден поддержать свою позицию, поскольку страна борется с коррупцией... и т.д. и т.п.
Особенно умилительно это было слушать в свете принятых по итогам состоявшегося в декабре 2010 года совместного заседания Минрегина. Генпрокуратуры и представителей муниципальных образований решений, в одном из пунктов которых были написаны замечательные слова: «Прокурорам... районных... прокуратур... в ходе осуществления прокурорского надзора, в том числе при внесении актов реагирования на допущенные органами МСУ нарушения, всесторонне и объективно оценивать сложившуюся ситуацию, а также возможные негативные последствия исполнения формальных требований прокурора...».
Подумаешь, поселение выбросит на ветер 100 тыс. руб.! Ну не будет гореть освещение райцентра месяца этак три-четыре или не сделают ямочный ремонт тротуаров и дорог. Ничего, население переживет. Зато коррупция в райцентре пресечена на корню.
Но это все лирика! Главное же заключается совсем в другом.
Как ни странно это звучит, но исполнение п. 4 ст. 12 ФЗ-273 и надзор зa этим исполнением со стороны органов прокуратуры как раз и порождают эту самую коррупцию! Это просто какой-то апофеоз законотворческой мысли.
Поясняю.
Ни один закон в настоящее время не обязывает федеральные государственные службы и органы МСУ уведомлять прокуратуру об увольнении государственных гражданских или муниципальных служащих. Ни один закон в настоящее время не обязывает любого работодателя извещать прокуратуру о приеме на работу бывшего государственного гражданского или муниципального служащего.
Вопрос: откуда прокурор может узнать об этом?
Ответ: либо по доносу (будем называть вещи своими именами; ссылки на обращение гражданина или юридического лица в прокуратуру на нарушение данного закона сделано не было), либо в ходе каких-нибудь плановых проверок, но вероятность этого по сравнению с первым вариантом ничтожно мала.
Вывод: надзор органами прокуратуры за выполнением п. 4 ст. 12 ФЗ-273 носит не системный, а выборочный характер и, как ни странно, действительно создает настоящую почву для коррупции!
И с официальными показателями все будет в порядке - зачем искать там каких-то взяточников, доказывать там что-то? Привлек за нарушение п. 4 ст. 12 - и все в порядке: категория дел одна - коррупция, а то, что все эти дела выеденного яйца не стоят, так кто там (наверху) в это вникать будет?
И судьям хорошо! Захотят - заметят и учтут смягчающие обстоятельства и переквалифицируют дело, не захотят - нет.
Я никоим образом не вешаю ярлыки на наши надзорные и судебные органы, нет. Но приведенный нами пример лишний раз доказывает, как служебное рвение и личные амбиции могут свести на нет всю работу и подорвать веру в законность и, что более важно, в справедливость и здравый смысл.
Подводя итог всему вышесказанному, хочется высказать единственное пожелание. Законодатель в лице государства, разрабатывая и принимая те или иные законы и нормативно-правовые акты, пусть помнит, что они должны будут исполняться на всей территории страны и коснутся не только Москвы и Санкт-Петербурга, областных центров и других крупных городов, но также и огромного количества населения, проживающего в сельских населенных пунктах. Поэтому они должны быть написаны так, чтобы были понятны и доступны любому россиянину, а также и органам МСУ уровня сельских поселений, которые сейчас часто критикуют и наказывают за правовую безграмотность и неисполнение требований законодательства.
Хотя все - и прокурор, и судьи, и другие федеральные службы - прекрасно знают и понимают (в душе), что в подавляющем большинстве эти нарушения связаны именно с формальным выполнением требований законов, порой совершенно бессмысленных для сельских поселении, но зато влекущих за собой существенные финансовые, временные (мыканье по судам, заполнение никому не нужных бумаг) и моральные издержки: роль «мальчиков для битья» и «козлов отпущения» мало кому приятна, особенно в условиях хронического недофинансирования любых вопросов, связанных с исполнением полномочий сельских поселений, и отсутствия для этого нормальной штатной структуры и квалифицированных специалистов.
Все документы (постановления прокурора Путятинского района., решения судов) опубликованы на сайте Путятинского сельского поселения: www.putyatinoselpo.ryazan.ru.
КОММЕНТАРИЙ МР
В этой истории видны две крупные проблемы, которые требуют отдельных решений.
Первая проблема - это карательная направленность действий органов прокуратуры и чрезмерная жесткость наказания. Другими словами, и прокуратура и суды концентрируют свои действия исключительно на выявлении правонарушений и их наказании, но не на их предупреждении, как будто прокуратура заинтересована в том, чтобы правонарушений и, соответственно, наказаний было больше, а не меньше.
Вторая проблема - наличие состава коррупционного правонарушения в действиях Путятинского сельского поселения.

Рассмотрим первую проблему.

Очевидно, что выплата 100 тыс. руб. штрафа в федеральную казну никого от коррупции излечить не сможет, но по муниципальному бюджету ударит. Очевидно и то, что коррупции могут быть подвержены граждане (должностные лица), а не сельские поселения (территории с проживающим на них населением), однако оштрафовано именно сельское поселение. Причем, как сказано в письме, прокурор понимает нелепость ситуации.

В принципе здесь налицо нежелание прокурора исполнять решение совместного совещания Генпрокуратуры и Минрегиона РФ от 24 декабря 2010 года. Если бы прокуратура Рязанской области стремилась выполнить решение этого совещания, суду предшествовало бы предписание об устранении нарушения закона. Кроме того, прокурор мог бы направить в муниципалитеты Рязанской области рекомендации по предотвращению подобных правонарушений. Однако выбрана совсем иная тактика действий. Предполагаемая причина - отсутствие единой позиции внутри самой прокуратуры. Видимо решение совместного декабрьского совещания существует отдельно от внутренних должностных инструкций, служебных предписаний и приказов, и в каждом конкретном случае прокуроры вынуждены делать личный выбор. (Хотя не исключен и другой вариант - прокуроры на местах просто не знакомы с решением декабрьского совещания.) В любом случае, на данном этапе муниципально-прокурорского взаимодействия внутриведомственные инструкции оказываются сильнее желания искать взаимоприемлемые решения.

Переходим ко второй проблеме. Формально прокурор имеет основания привлечь Путятинское сельское поселение к ответственности. Действительно, п. 4 ст. 12 Федерального закона «О противодействии коррупции» устанавливает обязанность работодателя при приеме на работу бывшего государственного или муниципального служащего направлять об этом уведомление по месту прежней работы в структуре органов публичной власти, а п. 5 той же статьи квалифицирует неисполнение этого требования как правонарушение.

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 21 июля 2010 № 925 «О мерах по реализации отдельных положений Федерального закона "О противодействии коррупции"» гражданин, замещавший должность в органах федеральной государственной службы, в течение двух лет со дня увольнения «обязан при заключении трудовых договоров и (или) гражданско-правовых договоров в случае, предусмотренном подпунктом "а" настоящего пункта, сообщать работодателю сведения о последнем месте федеральной государственной службы с соблюдением законодательства Российской Федерации о государственной тайне». То есть при поступлении на новое место работы гражданин уведомляет своего работодателя о том, что он ранее работал в органе публичной власти, а новый работодатель пишет в адрес указанного органа уведомление о приеме гражданина на работу. Пункт «а» Указа говорит о том, что гражданин, замещавший должность в органах федеральной государственной службы «имеет право замещать должности и выполнять работу на условиях гражданско-правового договора в коммерческих и некоммерческих организациях, если отдельные функции по государственному управлению этими организациями входили в должностные (служебные) обязанности федерального государственного служащего, с согласия соответствующей комиссии по соблюдению требований к служебному поведения: федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов».

Это означает, что копию уведомления следует направить также в адрес соответствующей комиссии. Если комиссия выявит обстоятельства, свидетельствующие о наличии конфликта в связи с приемом бывшего государственного или муниципального служащего на новое место работы, то новый работодатель в соответствии с п. 1 ст. 11 ФЗ-273 обязан принимать «меры по недопущению любой возможности возникновения конфликта интересов» Меры предусмотрены «вплоть до отстранения от исполнения должностных (служебных) обязанностей в установленном порядке» (п. 4 ст. 11 ФЗ-273).

Комиссия, о которой идет речь, формируется в соответствии с п. 8 Указа Президента Российской Федерации от 1 июля 2010 года № 821 «О комиссиях по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов». В данном случае речь идет о комиссии, которая создана органами местного самоуправления. Комиссия может не согласовать прием на работу бывшего муниципального или государственного служащего, и тогда администрация муниципалитета будет обязана выполнить решение комиссии.

Перечень должностей, находящихся под пристальным вниманием право​охранителей и соответствующих комиссий, установлен Указом Президентом Российской Федерации от 18 мая 2009 года № 557 «Об утверждении перечня должностей федеральной государственной службы, при назначении и которые граждане и при замещении которых федеральные государственные служащие обязаны представлять сведения о своих доходах, об имуществе обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей».

Часть I Указа включает в перечень всех руководителей федеральных госорганов и территориальных органов указанных госорганов, их заместителей, а часть III добавляет к ним также должности федеральной государственной гражданской службы, военной службы и федеральной государственной службы иных видов, исполнение должностных обязанностей по которым предусматривает: осуществление постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями функций представителя власти либо организацией: распорядительных или административно-хозяйственных функций предоставление государственных услуг гражданам и организациям; осуществление контрольных и надзорных мероприятий; подготовку и принятие решений о распределении бюджетных ассигнований, субсидий, межбюджетных трансфертов, а также распределение ограниченного ресурса (квоты, частоты, участки недр и др.); управление государственным имуществом; осуществление государственных закупок либо выдачу лицензий и разрешение; хранение и распределение материально-технических ресурсов.

Обращаем внимание на то, что под действие части III Указа Президента РФ от 18 мая 2009 года № 557 можно подвести практически все должности в органах публичной власти, начиная с уровня специалиста. Уже в связи с этим обстоятельством можно и не сверяться с федеральным реестром государственной службы, на который ссылались участники суда по делу Путятинского сельского поселения1.

Хотя в данном случае также можно ссылаться на изданный 31 августа 2М9 года приказ Казначейства Российской Федерации № 6н «Об утверждении Перечня должностей федеральной государственной гражданской службы Федеральном казначействе, при назначении на которые граждане и при замещении которых федеральные государственные гражданские служащие обязаны представлять сведения о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, об имуществе обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей», включающий в него должность начальника отдела отделениях управлений Федерального казначейства по субъектам Российской Федерации, которую и занимал взятый в Путятинскую администрацию специалист.

Таким образом, во избежание прокурорских претензий и обременительных штрафов настоятельно рекомендуем всем муниципальным администрациям сразу же по приему на работу (а еще лучше - в процессе) бывших государственных или муниципальных служащих уведомлять об этом их прежних работодателей и муниципальную комиссию по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов.

С учетом «текучести» федерального и регионального законодательств и принципа «незнание закона не освобождает от ответственности» это наилучший, на наш взгляд, выход. Лучше прослыть перестраховщиком, чем потом платить штраф.

1 Данный реестр был утвержден Указом Президента Российской Федерации от 31 декабря 2005 года № 1574 «О Реестре должностей федеральной государственной гражданской службы». Он касается вопросов кодификации государственных должностей и не относится к сфере антикоррупционного законодательства.
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