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МУНИЦИПАЛЬНОЕ ОБРАЗОВАНИЕ

«СВЕТОГОРСКОЕ ГОРОДСКОЕ ПОСЕЛЕНИЕ» 
ВЫБОРГСКОГО РАЙОНА ЛЕНИНГРАДСКОЙ ОБЛАСТИ

СОВЕТ ДЕПУТАТОВ
третьего созыва
РЕШЕНИЕ

от 06.02.2020 г. 


№  1
О протесте первого заместителя Выборгского городского прокурора


Рассмотрев протест первого заместителя Выборгского городского прокурора от 30 декабря 2019 года № 7-40-2019 на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15, совет депутатов

РЕШИЛ:

1. Протест первого заместителя Выборгского городского прокурора от 30 декабря 2019 года № 7-40-2019 на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15 «Об утверждении регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области» отклонить.
2. Настоящее решение и обоснование направить Выборгскому городскому прокурору.

Глава муниципального образования
«Светогорское городское поселение»                                   И.В. Иванова

Рассылка: дело, ОУИ, администрация, прокуратура, Официальный вестник, газета «Вуокса»
К решению совета депутатов

муниципального образования

«Светогорское городское 

поселение» Выборгского района

Ленинградской области

от 06 февраля 2020 года № 1
ОБОСНОВАНИЕ

Первый заместитель Выборгского городского прокурора направил в совет депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области протест  на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15
(исх. № 7-40-2019 от 30 декабря 2019 г.) 


Основанием для протеста, как следует из его текста, послужило то, что Выборгской городской прокуратурой «в ходе изучения по обращению Чеперегиной З.Н. от 16.12.2019г. Регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области», утвержденного решением № 15 от 20.11.2019г., установлено, что он не соответствует действующему законодательству».


Исходя из этого, Выборгская городская прокуратура, в лице первого заместителя городского прокурора, заявила следующие требования:


- рассмотреть на ближайшем заседании совета депутатов вышеназванный протест;


- привести п.8 ст.45 Регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области», утвержденного решением № 15 от 20.11.2019г., в соответствие с требованиями федерального законодательства;


- о результатах рассмотрения требования незамедлительно сообщить в Выборгскую городскую прокуратуру в письменной форме. 


Согласно статье 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор осуществляет надзор за соответствием законам издаваемых органами местного самоуправления правовых актов. В соответствии со статьей 23 указанного Федерального закона прокурор приносит протест на противоречащий закону правовой акт в орган или должностному лицу, которые издали этот акт. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления - на ближайшем заседании. О результатах рассмотрения протеста сообщается прокурору в письменной форме. При рассмотрении протеста коллегиальным органом о дне заседания сообщается прокурору, принесшему протест.


Между тем, по смыслу взаимосвязанных положений «Закона о прокуратуре» (статья 1, пункт 2 статьи 21, статья 23), сам по себе протест прокурора не является документом (решением) властно-распорядительного характера и содержащим обязательные для исполнения предписания, обеспечиваемые мерами принудительного характера. В том числе, возможностью применения ответственности за их неисполнение.  Протест носит рекомендательный характер, не возлагает на орган местного самоуправления безусловной обязанности исполнения требований в полном объеме. 


Исходя из этого, совет депутатов из трех предъявленных требований обязан рассмотреть протест и о результатах рассмотрения требования незамедлительно сообщить. Поскольку акт прокурорского реагирования в форме протеста не обладает признаками ненормативного правового акта, так как не содержит распорядительно-властных предписаний, носит рекомендательный, информационный характер и не порождает обязанность признать обоснованным третье требование. Требование привести п.8 ст.45 Регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области», утвержденного решением № 15 от 20.11.2019г., в соответствие с требованиями федерального законодательства подлежит изучению с целью законности и обоснованности для последующего вынесения решения об удовлетворении либо отклонении.


 Протест прокурора по своей правовой природе не может быть исполнен принудительно, направлен на понуждение указанных в пункте 1 статьи 21 «Закона о прокуратуре» органов и должностных лиц устранить допущенные нарушения закона, прежде всего, в добровольном порядке.

При этом следует отметить, что вопрос о законности нормативно-правового акта, в отношении которого принесен протест, решается в порядке, установленном  «Кодексом административного судопроизводства Российской Федерации» от 08.03.2015 N 21-ФЗ. В частности, главой 21 «Производство по административным делам об оспаривании нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами».

По результатам проведенной экспертной оценки протеста первого заместителя Выборгского городского прокурора  на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15 необходимо отметить следующее:


а). Не может быть признано обоснованным утверждение Выборгской городской прокуратуры о том, что  Регламент совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области», утвержденный решением № 15 от 20.11.2019г., не соответствует действующему законодательству.


б). Отсутствуют правовые основания для удовлетворения советом депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» протеста первого заместителя Выборгского городского прокурора в части исполнения требований привести п.8 ст.45 Регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области», утвержденного решением № 15 от 20.11.2019г., в соответствие с требованиями федерального законодательства.


В основу данного заключения положены следующие обстоятельства и выводы.


1. В соответствии с ч. 2 ст. 1 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения. В соответствии с ч.1 ст.34 Федерального закона от 06.10.2003 N 131-ФЗ структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольно-счетный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования (решения совета депутатов), входят в систему муниципальных правовых актов. 


Совет депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области» 20 ноября 2019 года принял решение № 15 «Об утверждении регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области» (Далее соответственно - Регламент, совет депутатов, МО). Как следует из ст.1 Регламента, он принят в соответствии с уставом МО и является муниципальным правовым актом, устанавливающим порядок деятельности совета депутатов. Решение вступило в силу с момента его принятия. Регламент является правовым актом, регулирующим внутреннюю организацию и порядок деятельности представительного органа местного самоуправления, включая порядок проведения заседаний совета депутатов.


2. Делая вывод о том, что Регламент совета депутатов, утвержденный решением № 15 от 20.11.2019г., не соответствует действующему законодательству, Выборгская городская прокуратура необоснованно заявляет о несоответствии данного муниципального правового акта в целом. Хотя, далее по тексту требует «привести в соответствие федеральному законодательству» только  п.8 ст. 45 Регламента.


Между тем, в обоснование своего вывода, ссылаясь на различные статьи Конституции Российской Федерации и федеральных законов, Выборгская городская прокуратура не приняла во внимание следующее обстоятельство.


Федеральным законом от 27.07.2006 N 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» в ч.1 ст. 6 установлена норма, согласно которой обладателем информации может быть гражданин (физическое лицо), юридическое лицо, Российская Федерация, субъект Российской Федерации, муниципальное образование. Частью 2 данной статьи заявлено о том, что  от имени муниципального образования правомочия обладателя информации осуществляются органами местного самоуправления в пределах их полномочий, установленных соответствующими нормативными правовыми актами. И далее, в ч. 3 указанной статьи, обладатель информации наделен пятью правами, в том числе разрешать или ограничивать доступ к информации, определять порядок и условия такого доступа. А также:

- использовать информацию, в том числе распространять ее, по своему усмотрению;


- передавать информацию другим лицам по договору или на ином установленном законом основании;


- защищать установленными законом способами свои права в случае незаконного получения информации или ее незаконного использования иными лицами;


- осуществлять иные действия с информацией или разрешать осуществление таких действий.


Исходя из этого, самостоятельный орган местного самоуправления в лице совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение»:


 являясь обладателем информации о своей деятельности;


 осуществляя правомочия обладателя информации;


 в пределах своих полномочий


 реализовал право на определение порядка и условий доступа к информации, приняв 20 ноября 2019 года решение № 15 «Об утверждении регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области»,  регулирующим внутреннюю организацию и порядок деятельности представительного органа местного самоуправления, включая порядок проведения заседаний совета депутатов. Реализация указанного права находится в непосредственной взаимосвязи со ст. 6 Федерального закона от 27.07.2006 N 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» и ст. 15 Федерального закона от 09.02.2009 N 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»  

Принимая решение об утверждении Регламента, регулирующего внутреннюю организацию и порядок деятельности представительного органа местного самоуправления (включая порядок проведения своих заседаний), совет депутатов основывался также и на других федеральных законах, а также практике организации деятельности органов государственной власти и местного самоуправления.


3. Федеральным законом от 09.02.2009 N 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного 
Выборгского района Ленинградской области», утвержденного самоуправления»  отдельной статьей 15 закреплена норма о присутствии на заседаниях коллегиальных органов местного самоуправления. Коллегиальные органы местного самоуправления обеспечивают возможность присутствия граждан (физических лиц), в том числе представителей организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов и органов местного самоуправления, на своих заседаниях, Присутствие указанных лиц на этих заседаниях осуществляется в соответствии с регламентами органов местного самоуправления или иными муниципальными правовыми актами.


Пунктами 1-6 статьи 45 Регламента, утвержденного решением совета депутатов МО «Светогорское городское поселение» от 20.11.2019г. № 15, установлено, что:


- по порядку проведения заседания совета депутатов являются открытыми;


- на открытых заседаниях обеспечивается возможность беспрепятственного присутствия жителей МО «Светогорское городское поселение», граждан, в том числе представителей организаций, трудовых коллективов, общественных объединений, представителей федеральных и региональных органов государственной власти, органов местного самоуправления, прокуратуры,  средств массовой информации;


- для указанных лиц обеспечивается свободный проход на заседание и обязательная регистрация до начала заседания совета депутатов.  


- указанные лица размещаются в зале заседаний отдельно от депутатов на специально отведенных для них местах. 


- присутствующие на заседании не имеют права вмешиваться в работу совета депутатов. Выступления указанных выше лиц без разрешения председательствующего на заседании совета депутатов не допускаются. Под вмешательством понимаются: устные высказывания или действия, имеющие целью привлечь к себе внимание присутствующих или прервать заседание; ведение видео- и фотосъемки способами, мешающими проведению заседания; видео- и фотосъемка во время заседания крупным планом документов; перемещение, создающее помехи проведению заседания; другие действия, отрицательно влияющие на порядок заседания.


- в случае невыполнения указаний председательствующего присутствующие могут быть удалены из зала заседания.


Таким образом, установлено беспрепятственное право граждан на посещение заседаний совета депутатов и получение непосредственно ими информации в момент проведения заседания. 


Исходя из этого, утверждение о каком-либо либо ущемлении конституционных и гражданских прав является беспочвенным и бездоказательным. 


Пунктом 7 статьи 45 Регламента установлено, что видео-, аудио- и фотосъемка во время проведения заседания может осуществляться представителями средств массовой информации, зарегистрированными в установленном порядке. Таким образом, доступ граждан к информации о деятельности совета депутатов через средства массовой информации также обеспечен.

4. Кроме того, органами местного самоуправления МО «Светогорское городское поселение», в том числе и советом депутатов, доступ к информации о деятельности органов местного самоуправления обеспечивается и другими способами:


- обнародование (опубликование) государственными органами и органами местного самоуправления информации о своей деятельности в средствах массовой информации;


- размещение органами местного самоуправления информации о своей деятельности в сети «Интернет»;


- размещение органами местного самоуправления информации о своей деятельности в помещениях, занимаемых указанными органами;


- ознакомление пользователей информацией с информацией о деятельности органов местного самоуправления в помещениях, занимаемых указанными органами, а также через библиотечные и архивные фонды;


- предоставление пользователям информацией по их запросу информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления.


Кроме того, проекты решений совета депутатов заблаговременно до даты проведения заседания размещаются на сайте муниципального образования в сети «Интернет» и находятся в свободном доступе для ознакомления.


5. Наряду с вышеуказанными ограничениями в Регламенте для присутствующих в зале заседаний  (запрет на вмешательство в работу совета депутатов; запрет на выступления без разрешения председательствующего; удаление из зала заседаний в случае невыполнения указаний председательствующего), для депутатов и присутствующих пунктом 8 статьи 45 установлено также ограничение:  во время проведения заседания использование депутатами и присутствующими мобильных средств связи для ведения телефонных разговоров, видео-, аудио- и фотосъемки не допускается. Данное ограничение носит временный характер (исключительно в период проведения заседания совета депутатов), ограничено по территории (зал заседаний), распространяется на ограниченный круг лиц (депутатов и присутствующих на заседании).


6. Практика введения временного ограничения, распространяемого на ограниченной территории и для ограниченного круга лиц, широко применяется органами государственной власти и местного самоуправления и закреплена в соответствующих регламентах с целью соблюдения порядка при проведении заседаний, совещаний, коллегий и т.п.


С этой целью подобные нормы установлены, частности в «Регламенте Законодательного собрания Ленинградской области» (Постановление ЗакСа Ленинградской области от 23.04.2002 № 485), в «Положении об аккредитации журналистов средства массовой информации» (Постановление ЗакСа Ленинградской области от 23.06.2016 № 358), в «Регламенте Правительства Ленинградской области» (Постановление от 29.12.2005 № 341. Так, к примеру, ч. 2 пункта 4.14. «Регламента Правительства Ленинградской области» установлено, что участникам заседания Правительства и приглашенным лицам не разрешается приносить на заседание кино-, видео- и фотоаппаратуру, звукозаписывающие устройства, а также включенные средства связи.


Такие и подобные ограничения для граждан установлены также при посещении судов и прокуратуры. 


7. Направляя в совет депутатов протест на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15 «Об утверждении регламента совета депутатов» Выборгская городская прокуратура в то же время не приняла мер прокурорского реагирования в отношении регламентов советов депутатов других муниципальных образований. Между тем, в регламентах всех двенадцати советов депутатов городских и сельских поселений в составе муниципального образования «Выборгский район» Ленинградской области, а также в регламенте совета депутатов МО «Выборгский район» содержатся полностью идентичные нормы ограничения по использованию средств связи для ведения телефонных разговоров, видео-, аудио- и фотосъемки, оспариваемые Выборгской городской прокуратурой. 

Исходя из этого, следует вывод о том, что Выборгская городская прокуратура полагает установленным факт о не соответствии действующему законодательству Регламента совета депутатов МО «Светогорское городское поселение» и при этом одновременно признает соответствующими действующему законодательству Регламенты других муниципальных образований Выборгского муниципального района, содержащих аналогичные нормы.


В данных обстоятельствах применение подобного подхода дает основание для заключения - о нарушении принципа законности, который является единственным критерием оценки действий поднадзорных субъектов с позиции соответствия или несоответствия правовым предписаниям. Никакие другие критерии, как то: целесообразность или нецелесообразность, справедливость или несправедливость, правильность или неправильность сами по себе использоваться не могут.


8. Комитет по местному самоуправлению, межнациональным и межконфессиональным отношениям Ленинградской области обращался в Государственное казенное учреждение Ленинградской области «Государственный экспертный институт регионального законодательства» (исх.№ 2И-3401/2019 от 27.11.2019) с просьбой дать правовую экспертную оценку Регламента совета депутатов МО «Светогорское городской поселение» и, в частности, его п.8 ст.45. По результатам проведенной экспертизы, получен ответ (исх.№ 02-02/139 от 29.11.2019), согласно которому указанная норма п.8 ст.45 Регламента не противоречит действующему законодательству.

Как следует из экспертного заключения: «в силу положений статьи 15 Федерального закона от 09.02.2009 N 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»  граждане (физические лица) вправе присутствовать на заседании коллегиального органа местного самоуправления, однако при этом должны соблюдать требования муниципальных правовых актов, определяющих порядок присутствия. Поименованный Федеральный закон не содержит нормы, закрепляющей права для граждан, присутствующих на заседании коллегиальных органов, на ведение видео-, аудио- и фотосъемки на заседании совета депутатов. Орган местного самоуправления вправе, определяя порядок присутствия граждан на заседаниях, установить, в том числе, и порядок ведения присутствующими лицами видео-, аудио- и фотосъемки». 

В результате проведенной «Государственным экспертным институтом регионального законодательства» экспертизы Регламента сделано заключение  - «пунктом статьи 45 Регламента какого-либо ограничения предусмотренного федеральным законодательством права доступа к информации о деятельности органов местного самоуправления не вводится». 


9. Складывающейся судебной практикой подтверждается, что предоставление права видео-, аудио- и фотосъемки только определенному кругу лиц (журналистам редакций СМИ либо аккредитованным при органе государственной власти или местного самоуправления журналистам редакций СМИ) ни в коей мере не ограничивает права иных присутствующих на заседании лиц на непосредственное получение информации о деятельности органа государственной власти либо органа местного самоуправления.


Об этом указывается, в частности в мотивировочной части Апелляционного определения Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 20.03.2019 № 33-АПА19-1. В данном случае Судебная коллегия по административным делам Верховного Суда Российской Федерации рассматривала исковое заявление граждан Г. и В. о признании  недействующим пункта 38 Регламента Совета депутатов Морозовского городского поселения Всеволожского района Ленинградской области. 


Административные истцы оспаривали установленный порядок, согласно которому «аудиозапись, видеосъемку прямую трансляцию в сетях Интернет на заседании совета депутатов могут осуществлять только аккредитованные журналисты средств массовой информации». По заявлению истцов данная норма не соответствует статье 29 Конституции РФ, статьям 47 и 48 Закона Российской Федерации от 27.12.1991 № 2124-1 «О средствах массовой информации», не предусматривающих ограничение прав не аккредитованных журналистов на поиск, посещение заседаний коллегиальных органов местного самоуправления, производства записи заседаний, а также статьям 4 и 6 Федерального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления», нарушают права журналистов и граждан свободно искать, получать, передавать и распространять информацию о деятельности коллегиальных органов местного самоуправления.

В судебном заседании, заслушав доклад судьи Верховного Суда РФ Горчаковой Е.В., заключение прокурора Генеральной прокуратуры РФ Гончаровой Н.Ю. объяснения заявителей и представителей истцов, изучив материалы дела, Судебная коллегия, выслушав возражения прокурора о несостоятельности указанных в апелляционной жалобе доводов, подтвердила законность ранее принятого решения Ленинградского областного суда от 09.10.2018г., приняла решение считать решение суда первой инстанции правильным и не нашла оснований для его отмены.



10. В соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление. Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. 


Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, не предусмотрена процедура официального толкования норм права каким-либо органом, которое подлежало бы обязательному применению (помимо толкования положений Конституции Российской Федерации Конституционным Судом), так как это нарушало  бы принцип равенства всех субъектов права перед законом. 


В соответствии с  принципами правового государства субъекты правоотношений самостоятельно применяют нормы права, а  споры решаются в  суде. 


На основании вышеизложенного, в соответствии с действующим законодательством совет депутатов муниципального образования по результатам рассмотрения протеста первого заместителя Выборгского городского прокурора на решение совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» Выборгского района Ленинградской области от 20 ноября 2019 года № 15 вправе отклонить данный протест ввиду отсутствия правовых оснований в части признания Регламента не соответствующим действующему законодательству и отказать в части удовлетворения требования о преведении в соответствие с требованиями федерального законодательства п.8 ст.45 Регламента совета депутатов муниципального образования «Светогорское городское поселение» решением № 15 от 20.11.2019г.
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