ЗАКЛЮЧЕНИЕ

на проект Федерального закона № 155656-5 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
Проект федерального закона № 155656-5 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает введение нового института – удаление главы муниципального образования в отставку по решению представительного органа муниципального образования. 

К сожалению, при подготовке проекта к рассмотрению в Государственной Думе, ответственный комитет не воспользовался предусмотренной статьей 112 Регламента Государственной Думы процедурой предварительной общественной и научной экспертизы законопроекта. Полагаем, что по столь важному проекту широкое обсуждение было бы не только целесообразным, но и необходимым, если ставить целью не скорейшее проведение проекта через законодательную процедуру, а выработку действительно качественного документа и добротного правового механизма воздействия на недобросовестного (а не политически неугодного) главу муниципального образования. 

В связи с этим экспертная общественность вынуждена была проявлять активность и в инициативном порядке предлагать к рассмотрению свои заключения. Как показывает анализ выступлений и публикаций, указанный проект действительно вызвал большой резонанс, и, в подавляющем большинстве, независимая общественность выразила резко негативное отношение к проекту, признав его подрывающим основы муниципальной демократии.

Тем не менее, проект был принят Государственной Думой 20 марта 2009 года в первом чтении. Исходя из части 1 статьи 118 Регламента Государственной Думы, это означает положительную оценку проекта на предмет соответствия его основных положений Конституции Российской Федерации, подтверждение его актуальности и практической значимости.

Однако Европейский клуб экспертов по вопросам местного самоуправления не может согласиться с таким выводом и продолжает утверждать, что концепция законопроекта противоречит основам конституционного строя России – статье 12 Конституции Российской Федерации, провозглашающей гарантированность местного самоуправления на всей территории страны, его самостоятельность и невхождение в систему органов государственной власти.

Законопроект допускает отход от ряда основополагающих принципов муниципальной реформы, проводимой с 2003 г. Так, противоречит задаче разграничения и сбалансирования властного статуса различных органов местного самоуправления, в целях недопустимости концентрации политического и административного ресурса «в одних руках», монополизации власти. Одновременно подвергается ревизии и еще более фундаментальный тезис и цель проводимой муниципальной реформы – приближение власти к населению, вовлечение населения в муниципальное управление, перенос акцента с органов местного самоуправления на непосредственных жителей муниципального образования – т.е. на превращение традиционного для России местного управления в подлинное самоуправление. Необходимость этого обусловлена конституционной моделью муниципальной демократии, согласно которой именно население является субъектом местного самоуправления, именно непосредственное осуществление власти жителями является первичным, определяет природу данного института как особой формы публичной власти наряду с государственной (статья 130 Конституции Российской Федерации).

Полагаем, что законопроект вступает в противоречие и с частью 1 статьи 7 Европейской Хартии местного самоуправления, согласно которой «статус местных выборных лиц должен обеспечивать свободное осуществление их мандата». Это означает, что недопустимо создание механизмов, ставящих избранное населением лицо в жесткую зависимость от каких-либо (в т.ч. также выборных) органов, будь то органы государственной власти или местного самоуправления. Политическую ответственность, ответственность за целесообразность и эффективность своих действий, выборное лицо несет только перед населением, но не перед другими органами и организациями.

Вместе с тем, учитывая принятие законопроекта в 1 чтении и реальную перспективу его принятия в окончательном виде, Европейский клуб экспертов местного самоуправления, не меняя своей жесткой отрицательной позиции по концепции закона, не считает для себя возможным самоустраниться от процесса работы над проектом и ставит задачу максимально повлиять на устранение наиболее грубых и вопиющих нарушений Конституции Российской Федерации и законодательства. 

В этой связи предлагаем к рассмотрению ряд принципиальных поправок к проекту закона.

1. По тексту законопроекта понятие «удаление в отставку» заменить на «отрешение от должности».

«Удаление от должности» традиционно используется в современном отечественном законодательстве применительно к судьям. К должностным лицам принято применять слова «отрешение от должности» (в частности, применительно к главе муниципального образования в случае досрочного прекращения его полномочий по решению высшего должностного лица субъекта РФ – статья 74 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

2. Исключить из части 1 статьи 74.1 слова «по инициативе высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)», из части 4 статьи 74.1 слова «с учетом мнения высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)», части 5 и 6 статьи 74.1, из части 7 статьи 74.1 слова «(руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)».
Участие главы субъекта Российской Федерации в отрешении от должности главы муниципального образования представительным органом муниципального образования является неправомерным. 

Конституция РФ провозглашает самостоятельность и невхождение органов местного самоуправления в систему органов государственной власти (статья 12), запрет на ограничение прав местного самоуправления (статья 133). В соответствии с этим абзац второй части 4 статьи 34 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» запрещает участие органов государственной власти и их должностных лиц в формировании органов местного самоуправления, назначении на должность и освобождении от должности должностных лиц местного самоуправления. 

Конституционный Суд Российской Федерации также не раз подчеркивал, что органы государственной власти не вправе участвовать в назначении или отрешении от должности каких-либо должностных лиц местного самоуправления, в т.ч. признавал не соответствующими положения законов субъектов Российской Федерации, согласно которым глава муниципального образования избирается на должность и освобождается от должности представительным органом местного самоуправления по предложению государственных должностных лиц (Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 24 января 1997 г. № 1-п, от 15 января 1998 г. № 3-П, Определения Конституционного Суда Российской Федерации от 8 октября 1999 г. № 138-О, от 11 июня 1999 г. № 105-О, от 15 мая 2001 г. № 98-О). Так, в определении от 11 июня 1999 г. № 105-О Конституционный Суд Российской Федерации прямо указал на «обязанность как федерального законодателя, так и законодателя субъекта Российской Федерации обеспечивать безусловное право населения, избранных им представительных органов местного самоуправления самостоятельно, без вмешательства органов государственной власти и государственных должностных лиц формировать органы местного самоуправления» (абзац пятый пункта 4 мотивировочной части). 

Исключение из этого правила составляет установление ответственности перед государством как особой формы ответственности за нарушения установленных государством требований. Это возможно в двух случаях (статья 72 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»):

– нарушение Конституции Российской Федерации и законов; 

– ненадлежащее исполнение государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления. 

Соответственно, привлечение к ответственности перед государством также находится в компетенции государственных органов. Конституционный Суд РФ указывал, что «досрочное прекращение полномочий – при условии, что оно сопровождается одновременным назначением новых выборов и как разновидность ответственности соразмерно степени совершенного нарушения и значимости защищаемых интересов, – само по себе не может рассматриваться как неправомерное вмешательство органов государственной власти в деятельность местного самоуправления» (Постановление от 16 октября 1997 г. № 14-П). 

Процедура ответственности главы муниципального образования перед государством установлена статьей 74 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

3. Исключить из части 2 статьи 74.1 слова «и (или) обязанностей по обеспечению осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъекта Российской Федерации», часть 5 статьи 74.1 (см. также п. 1 настоящего заключения).

Предлагаемая проектом процедура подразумевает форму ответственности главы муниципального образования перед представительным органом за ненадлежащее исполнение своих полномочий с участием главы субъекта Российской Федерации. При этом основанием «удаления от должности» является неисполнение или ненадлежащее исполнение как полномочий по решению вопросов местного значения, так и отдельных государственных полномочий.

Считаем принципиально неверным смешение оснований и процедур привлечения к ответственности перед государством и перед представительным органом местного самоуправления (населением в его лице). 

Ответственность за решение вопросов местного значения глава муниципального образования может нести исключительно перед населением, но не перед государством. Это вытекает из понятия местного самоуправления, согласно которому решение вопросов местного значения – это сфера ведения и ответственности местного населения (статья 130 Конституции Российской Федерации, часть 2 статьи 1 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»), а органы местного самоуправления являются лишь инструментами, с помощью которых население решает эти вопросы. Следовательно, участие государственных органов в отрешении главы муниципального образования от должности за ненадлежащее решение вопросов местного значения недопустимо, поскольку означает их вмешательство в деятельность органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения (об этом подробно говорилось в п. 1 настоящего заключения).

Что касается отдельных государственных полномочий, то контроль за их исполнением осуществляют органы государственной власти, и соответственно, привлекать к ответственности за их неисполнение также должны они (а не представительный орган муниципального образования) в порядке ответственности перед государством. 

Поэтому при необходимости установления ответственности в форме отрешения от должности главы муниципального образования за нецелевое расходование субвенций и иные нарушения при исполнении государственных полномочий следует рассматривать вопрос о включении соответствующего основания в статью 74 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», как дающую главе субъекта право отрешать главу муниципального образования от должности. При этом в любом случае должны быть учтены иные корреспондирующие нормы закона (части 5–7 статьи 19, часть 3 статьи 20, часть 3 статьи 21, пункт 3 части 1 статьи 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»), согласно которым: 

А) ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение государственных полномочий может наступать лишь при соблюдении требований закона о порядке наделения государственными полномочиями, в т.ч. предоставлении адекватного материально-финансового обеспечения их исполнения;

Б) отрешение главы муниципального образования от должности может быть лишь последствием неоднократного неисполнения обязательных предписаний органов государственной власти субъекта Российской Федерации по устранению нарушений при исполнении государственных полномочий; 

В) отрешение допустимо лишь при установлении судом как фактов соответствующих нарушений, так и вины в возникновении этих фактов именно и только главы муниципального образования, а не всех или нескольких органов местного самоуправления одновременно. 

Кроме того, исходя из принципа равенства перед законом, аналогичные основания должны быть предусмотрены и для досрочного прекращения главы администрации, назначаемого по конкурсу, и для представительного органа муниципального образования.

4. Часть 2 статьи 74.1 изложить в следующей редакции: 

«2. Основаниями для отрешения главы муниципального образования от должности по решению представительного органа муниципального образования являются: 

1) фактическое прекращение деятельности главы муниципального образования;

2) несоблюдение им установленных федеральными законами ограничений, связанных со статусом выборного должностного лица местного самоуправления.

Под фактическим прекращением деятельности главы муниципального образования понимается неисполнение им полномочий главы муниципального образования в течение одного месяца (вариант: двух месяцев подряд), выражающееся в неосуществлении деятельности по: 

– рассмотрению относящихся к его ведению вопросов, 

– принятию соответствующих исполнительно-распорядительных актов, 

– проведению коллегиальных заседаний с руководителями структурных подразделений, иными должностными лицами, 

– выдаче поручений подведомственным органам и должностным лицам и осуществлению контроля за их исполнением, 

– рассмотрению текущей корреспонденции, относящейся к его компетенции, 

– осуществлению иных мероприятий, обязательность проведения которых закреплена уставом муниципального образования, иными нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Указанные обстоятельства свидетельствуют о фактическом прекращении деятельности главы муниципального образования при их совокупности и лишь в случае, если они не влекут досрочное прекращение его полномочий по иным основаниям, предусмотренным частью 6 статьи 36 настоящего Федерального закона».

Перечень оснований, предусмотренный актуальной редакцией проекта закона, не соответствует конституционному принципу справедливой ответственности (статья 50 Конституции Российской Федерации, пункт 3 статьи 34 Декларации прав и свобод человека и гражданина, пункт 4 резолютивной части Постановления Конституционного Суда РФ от 15 июля 1999 г. № 11-П), подразумевающему следующие требования: однократность ответственности за одно деяние, виновность в совершении правонарушения, определенность оснований ответственности, независимость и беспристрастность органов, уполномоченных привлекать к ответственности. 

(А) Во-первых, основания ответственности сформулированы как открытый перечень («а также иные действия (бездействие)»). 

Во-вторых, такое основание, как «неисполнение в течение трех и более месяцев обязанностей по решению вопросов местного значения, осуществлению полномочий, предусмотренных пунктами 2, 3 и 5 части 4 статьи 36 настоящего Федерального закона и уставом муниципального образования, и (или) обязанностей по обеспечению осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий» является неопределенным, может быть истолковано сколь угодно широко. Так, из данной нормы неясно, идет ли речь о совокупности перечисленных обстоятельств или достаточно любого из них. А, например, тот факт, что глава муниципального образования не подписывает акты представительного органа может быть результатом непринятия самим представительным органом правовых актов или отклонения этих актов главой муниципального образования, в т.ч. в связи с их низким качеством. При этом проект не учитывает, что глава муниципального образования обладает правом вето на решения представительного органа, т.е. законным правом не подписывать его решения, если он с ними не согласен. Согласно букве закона, и в случае реализации этого своего права глава муниципального образования оказывается под угрозой «удаления от должности». Таким образом, само по себе это неподписание актов представительного органа не означает, что глава муниципального образования не исполняет свои полномочия – его деятельность многогранна. 

Далее, непринятие главой муниципального образования собственных правовых актов также само по себе не свидетельствует о его «плохой работе», равно как и регулярное издание таких актов не является подтверждением эффективности деятельности должностного лица. При этом следует принять во внимание, что компетенция главы муниципального образования по принятию собственных актов весьма узка и вообще крайне неопределенна, т.к. часть 4 статьи 43 предусматривает принятие им актов лишь в качестве председателя представительного органа или главы местной администрации, а пункт 3 части 4 статьи 36 не разъясняет ситуацию, используя формулировку «принимает акты в пределах своей компетенции» (которая, выходит, и определена статьей 43)
. В такой ситуации правовой неясности введение ответственности за неиздание актов становится тем более недопустимым и манипулятивным.

Конституционный Суд Российской Федерации неоднократно подчеркивал, что неопределенность оснований привлечения к ответственности, допускающая произвольное толкование и широкую дискрецию при привлечении к ответственности, недопустима (например, постановления от 8 октября 1997 г. № 13-П, от 11 марта 1998 г. № 8-П, от 28 марта 2000 г. № 5-П, от 20 февраля 2001 г. № 3-П, определение от 18 января 2001 г. № 6-О и др.). В постановлении от 28 марта 2000 г. № 5-П Конституционный Суд Российской Федерации признал норму Закона Российской Федерации «О налоге на добавленную стоимость» не соответствующей Конституции Российской Федерации в силу того, что она является неопределенной - не позволяющей определить круг подпадающих под ее действие случаев. 

В Постановлении от 11 марта 1998 года № 8-П отмечалась дефектность диспозиции статьи 266 Таможенного кодекса, т.к. она носит отсылочный характер, в ней непосредственно не излагаются требования, невыполнение которых влечет применение санкции; при этом для того, чтобы установить факт правонарушения и привлечь к ответственности на основании данной нормы, необходимо обращаться к неопределенному массиву нормативных правовых актов. Конституционный Суд Российской Федерации сформулировал также общий принцип, согласно которому формальная определенность является неотъемлемым требованием юридической техники в правовом государстве и подразумевает полноту и точность изложения норм права (в постановлениях от 28 марта 2000 г. № 5-П, от 20 февраля 2001 г. № 3-П).

В Постановлении Правительства Российской Федерации от 5 марта 2009 г. № 196 одним из коррупционных факторов названа «широта дискреционных полномочий – отсутствие или неопределенность сроков, условий или оснований принятия решения, наличие дублирующих полномочий органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц)».

Все изложенное напрямую относится к рассматриваемым нормам законопроекта. 

(Б) Одно из требований принципа справедливой ответственности, согласно которому «никто не должен дважды нести уголовную или иную ответственность за одно и то же правонарушение», требует разграничения видов и форм юридической ответственности по основаниям и порядку их применения, предполагает недопустимость их смешения и возможности наступления одновременно нескольких мер ответственности за одни и те же деяния.

В упоминавшемся Постановлении Правительства Российской Федерации от 5 марта 2009 г. № 196 одним из коррупционных факторов названы также «нормативные коллизии – противоречия, в том числе внутренние, между нормами, создающие для органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) возможность произвольного выбора норм, подлежащих применению в конкретном случае».

Между тем под широкий перечень оснований «удаления в отставку» главы муниципального образования подпадают и такие его действия, которые могут являться самостоятельными основаниями привлечения к иным видам ответственности:

– уголовной (нецелевое расходование бюджетных средств – если речь идет о случаях, когда глава муниципального образования распоряжается средствами местного бюджета вопреки решению о бюджете, то это преступление, которое требует расследования и квалификации по статьям 285.1, 286 Уголовного кодекса РФ или др.);

– конституционно-правовой – ответственности перед государством (принятие решений, не соответствующих законодательству – статья 74 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также неисполнение государственных полномочий, которое, как указывалось, также по своей природе должно влечь ответственность перед государством);

– конституционно- (муниципально-) правовой – ответственности перед населением (в случае совершения правонарушений, установленных судом, если это повлекло утрату доверия избирателей – статья 24 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»); 

– административной. 

Особенно опасна подмена ответственности избранного населением главы муниципального образования перед населением ответственностью перед представительным органом, т.к. вытеснение форм прямой демократии органами власти (пусть и представительными) неизбежно ведет к утрате связи избирателей с выборными лицами и, как следствие, к вырождению местного самоуправления в муниципальную бюрократию. На недопустимость подмены и тем самым противопоставления одних форм демократии другим (в данном случае деятельности представительного органа как формы народного представительства выборам как форме прямой демократии) указывал и Конституционный Суд Российской Федерации, например, в Постановлении от 2 апреля 2002 г.  7-П. 

Избираемый населением глава муниципального образования должен нести ответственность за качество и результаты своей работы по решению вопросов местного значения в первую очередь перед населением – для этого предусмотрена специальная процедура отзыва (статья 24 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). Представительный орган не должен подменять население, и поэтому основания и порядок его воздействия на главу муниципального образования должны быть принципиально иными, чем основания отзыва, и должны быть продиктованы экстремальностью и очевидностью обстоятельств, необходимостью более оперативного их решения, нежели назначение и проведение всеобщего голосования. 

Что касается главы муниципального образования, избираемого представительным органом из своего состава, то и его подконтрольность представительному органу не должна и не может означать полного подчинения и строгой иерархии их взаимоотношений, поскольку глава муниципального образования, вне зависимости от способа наделения полномочиями, - лицо, замещающее отдельную должность в системе органов местного самоуправления, наделенное собственной компетенцией по решению вопросов местного значения. Поэтому  основания его отрешения от должности также должны быть исчерпывающе и четко определены в законе. Мы же со своей стороны полагаем, что и в этом случае глава муниципального образования остается ответственным в первую очередь перед населением, поскольку даже в случае косвенных выборов его полномочия восходят к населению, который является единственным источником власти. Поэтому на уровне местного самоуправления, как власти, наиболее тесно по определению и предназначению связанной с населением, не должно происходить подмены отзыва населением главы муниципального образования отрешением от должности по воле представительного органа. Из этого в данный момент исходит и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», не ставя возможность отзыва главы муниципального образования в зависимость от способа наделения его полномочиями (статья 24, пункт 9 части 6 статьи 36).

Именно исходя из этой парадигмы Европейский клуб экспертов предлагает изложенные выше единые конкретизированные основания к отрешению от должности главы муниципального образования по решению представительного органа.

(В) В проекте также оказывается нарушенным и общеправовой принцип юридической ответственности только при наличии вины в совершении правонарушения (см., напр., Постановление Конституционного суда РФ от 18 июля 2003 года № 14-П), поскольку глава муниципального образования может быть «удален в отставку» при наступлении таких фактов, которые не были результатом не только его виновного поведения, но и вообще правонарушения (объективные обстоятельства), или которые наступили в результате совместной деятельности различных органов местного самоуправления (включая представительный орган) в ситуации, когда сложно или невозможно определить степень вины каждого из них. Так, просроченная задолженность местного бюджета едва ли может возникнуть по вине одного лишь главы муниципального образования, т.к. решение о бюджете, предусматривающее доходы и расходы, принимается представительным органом. 

(Г) В связи со сказанным нарушается и требование надлежащего юрисдикционного установления вменяемых лицу нарушений, правило беспристрастности органа, привлекающего к ответственности. 

Согласно проекту, глава муниципального образования может быть отрешен от должности представительным органом, если последний придет к выводу, что решения, действия (бездействие) главы муниципального образования, повлекшие (повлекшее) наступление последствий, предусмотренных пунктами 2 и 3 части 1 статьи 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (просроченная задолженность местного бюджета и нецелевое расходование субвенций на осуществление государственных полномочий). 

Однако ни представительный орган в отношении главы муниципального образования, ни глава муниципального образования, ни какие-либо иные органы местного самоуправления не могут быть наделены правом констатировать вину друг друга, поскольку все они, являясь органами местного самоуправления, могут быть в той или иной степени виновны в наступлении данных последствий и не могут выступать объективными, независимыми арбитрами.

Поэтому для случаев, определенных частью 1 статьи 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в качестве оснований временного осуществления полномочий органов местного самоуправления органами государственной власти, при необходимости, может быть продумана и предусмотрена отдельная процедура расследования и привлечения к ответственности виновных в возникновении таких последствий лиц – процедура, которая позволяла бы установить истинные причины сложившейся кризисной ситуации, а не возложить вину на главу муниципального образования как высшее должностное лицо.

Мы же считаем, что в действительности при возникновении такой ситуации вполне достаточно существующих мер воздействия, в частности, мер прокурорского реагирования и проверки законности, а также мер административной, бюджетной, уголовной и конституционно-правовой (перед государством) ответственности. 

5. Часть 2 статьи 74.1 дополнить абзацем вторым следующего содержания:

«Решение представительного органа муниципального образования об отрешении главы муниципального образования от должности может быть принято лишь в случае, если указанные факты установлены вступившим в законную силу решением суда».

Дополнить статью 74.1 новой частью 4 следующего содержания:

«4. В случае, если на момент выдвижения инициативы об отрешении главы муниципального образования от должности отсутствует решение суда и не ведется судебное разбирательство по установлению фактов, указанных в части второй настоящей статьи, представительный орган муниципального образования обращается в суд в порядке, установленном законодательством. 

На период с момента выдвижения инициативы отрешения главы муниципального образования от должности до вынесения судом решения, но не более чем на 2 месяца, представительный орган муниципального образования вправе временно отстранить главу муниципального образования от должности и назначить исполняющим обязанности главы муниципального образования его первого заместителя, заместителя, иных лиц в соответствии с уставом муниципального образования». 

Часть 16 статьи 74.1 исключить.

Юрисдикционный, и преимущественно судебный, порядок подтверждения фактов, которые являются основаниями для досрочного прекращения полномочий выборного лица (отрешения от должности, отзыва и т.д.) неоднократно признавался Конституционным Судом РФ в качестве «элемента принципиального характера» (например, Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 16 октября 1997 г. № 14-П, от 2 апреля 2002 г. № 7-П и др.). Так, в постановлении от 16 октября 1997 г. № 14-П отмечено: «в целом процедура (процесс) – судебный порядок решения вопроса, по сути, является принципом, выражает существо оспариваемой нормы, ее глубинное содержание. Как таковая (включая необходимость участия федерального суда как беспристрастного арбитра в решении возникшего конфликта между представительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации и органом местного самоуправления) она во многом предопределяет уровень защищенности конституционного права граждан на осуществление местного самоуправления» (пункт 3 мотивировочной части).

В постановлении от 2 апреля 2002 г. № 7-П Конституционный Суд Российской Федерации подчеркнул, что недопустимо принудительное досрочное прекращение полномочий выборного должностного лица местного самоуправления «вне связи с конкретными решениями или действиями (бездействием), которые могут быть подтверждены или опровергнуты в судебном порядке» (пункт 1 резолютивной части).

Вместе с тем, учитывая характер обстоятельств, которые требуют оперативного решения, а также их предполагаемую очевидность, широкую известность, представительному органу целесообразно предоставить право на достаточно короткий (не более 2 месяцев) срок отстранить главу муниципального образования от должности до соответствующего судебного решения. Конституционный Суд Российской Федерации в постановлении от 2 апреля 2002 г. № 7-П, применительно к процедуре отзыва, также указывал, что «в силу особенностей местного самоуправления как публичной власти, наиболее тесно связанной с населением … то или иное решение либо действие (бездействие) выборного должностного лица … может стать известным избирателям без его предварительного юрисдикционного подтверждения». «Тем большее значение – подчеркивал Суд, – приобретает судебная защита, предполагающая, в частности, возможность установления судом … что то или иное действие (бездействие) … лица не имело места или что от его воли не зависело наступление тех последствий, которые оцениваются как основание для утраты к нему доверия», как основание досрочного прекращения его полномочий. 

При такой процедуре должны быть исключены и положения о возможности повторного рассмотрения вопроса об отрешении главы муниципального образования от должности – решение депутатов по оценке конкретных фактов нарушений, подтвержденных в юрисдикционном порядке, должно быть однократным и окончательным. Это также вытекает из общеправового принципа справедливой ответственности. 

Итак, предусмотренная в актуальной редакции законопроекта модель, как предполагающая смешение разных видов и форм ответственности, контроль органов государственной власти субъекта Российской Федерации за решением вопросов местного значения, а органов местного самоуправления – за осуществлением государственных полномочий, с предоставлением им права оценки и привлечения к ответственности (участия в привлечении к ответственности) за допущенные нарушения, противоречит статье 12 Конституции, установившей, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

Полагаем, что при изложенной выше схеме будут нивелированы негативные и опасные явления, будет соблюден принцип соразмерности ответственности в виде досрочного прекращения полномочий степени совершенного нарушения и значимости защищаемых интересов (см., напр., п. 2 мотивировочной части Постановления Конституционного Суда РФ от 16 октября 1997 г. № 14-П), вмешательство представительного органа в деятельность равновесного ему субъекта муниципального управления – главы муниципального образования – будет оправданным и не произойдет смешения различных форм конституционно-правовой ответственности. 

� Подобное толкование, в т.ч. Министерством юстиции РФ при регистрации уставов муниципальных образований, имеет место на практике. 
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