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ЕВРОПЕЙСКИЙ КЛУБ 
ЭКСПЕРТОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

3.02.2009 

Исх. № 1/30209-ЗП

На проект Федерального закона №155656-5 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», внесенный Президентом РФ в Государственную Думу ФС РФ

Указанный законопроект подготовлен в целях реализации положений Послания Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 5 ноября 2008 г. и касается усиления ответственности главы муниципального образования и главы местной администрации перед представительным органом муниципального образования.
Экспертное сообщество, ознакомившись с предлагаемым законопроектом, считает, что предлагаемые законопроектом механизмы не позволяют достичь поставленной цели, а, наоборот, лишь усугубят ситуацию, поскольку 1) разрушают сбалансированность ветвей местной публичной власти, одну из конституционных основ государства, 2) нарушают конституционный принцип самостоятельности местного самоуправления, 3) вводят внесудебные процедуры лишения властных полномочий, открывающие неограниченные возможности для коррупционных действий. Одновременно законопроект содержит множество юридических ошибок, неточностей, неопределенностей и противоречий.
Характерной особенностью законотворческого процесса в России последних лет является рассмотрение каждой законодательной нормы в отрыве от общего правового контекста. Экспертному сообществу очевидно, что делается это осознанно, поскольку такой подход позволяет не обращать внимание на противоречие правовых новелл духу, а часто и букве сопряженного федерального законодательства, а иногда и Конституции России. Внесенный законопроект формально касается лишь уточнения степени ответственности глав муниципальных образований за свою деятельность (бездействие) и прав представительных органов местного самоуправления. Однако его необходимо рассматривать в совокупности с принятыми в последнее время и находящимися на рассмотрении в Государственной Думе РФ поправками в действующее законодательство в сфере местного самоуправления, выборного законодательства и законодательства о политических партиях. 
Особо отметим, что отстранение от должности главы муниципального образования уже предусмотрено Федеральным законом № 131-ФЗ от 06.10.2003 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», установившим механизм отстранения в судебном порядке. В этой части законопроект не может быть обоснован необходимостью восполнить пробел в законодательстве, а имеет исключительно политическую подоплеку.
Законопроект предоставляет одному из субъектов публичной власти (местного самоуправления, МСУ) право на внесудебное отстранение от власти равного по статусу субъекта публичной власти (местного самоуправления), что нарушает конституционные основы государства, разрушает систему сдержек и противовесов, являющуюся основой организации публичной власти в демократическом государстве.

Законопроект не учитывает разные варианты избрания главы муниципального образования – всенародными выборами или депутатами представительного органа из своего состава. В контексте данного законопроекта эта разница имеет принципиальное значение. Если в случае избрания главы муниципального образования (МО) депутатами их право на его «удаление в отставку» имеет некую логику (хотя суды, как правило, отказывают представительным органам в праве «удаления» главы МО), то в случае избрания главы МО прямым голосованием должностное лицо получает властный статус из рук населения муниципального образования, которое согласно ст. 130 Конституции РФ является главным субъектом МСУ – источником власти. Исходя из этого, лишение главы МО его должностного статуса другим субъектом местного самоуправления – представительным органом – правовой нонсенс. К тому же степень легитимации (электоральный вес) главы МО, избранного прямыми выборами, выше, чем у депутатов.
Законопроект предусматривает, что решение об удалении главы муниципального образования в отставку в установленных случаях может быть принято только при согласии высшего должностного лица субъекта РФ, которое является государственным чиновником, т.е. лицом из системы органов государственной власти. Это же лицо, согласно законопроекту, вправе инициировать «удаление в отставку» главы МО. Подобное регулирование нарушает конституционный принцип самостоятельности местного самоуправления. И если такое участие высшего должностного лица субъекта РФ, связанное с осуществлением отдельных государственных полномочий, еще можно в какой-то мере обосновать, то предоставление ему права вмешательства в решение вопросов местного значения, обосновать невозможно!
При этом особенно характерно отсутствие обязанности учета мнения избирателей. Налицо очевидное и сознательное умаление активного избирательного права граждан. Право граждан избирать органы местного самоуправления попирается правом представительного органа отменить прямое волеизъявление избирателей. Очевидно, что попрание активного избирательного права отчуждает население от избирательного процесса и отторгает его от самого института выборной демократии.
Необходимо отметить, что основания принудительной отставки главы МО в законопроекте однозначно не определены. Нечеткость процедуры удаления от должности, отсутствие гарантий судебной защиты, отсутствие арбитра в оценке оснований для выдвижения инициативы о принудительной отставке вместо повышения ответственности местной власти неизбежно внесут дополнительную сильную коррупционную составляющую в ее организацию и функционирование.

Таким образом, законопроект предусматривает противоречащее Конституции РФ вмешательство органов государственной власти в процедуру назначения и освобождения от должности должностных лиц органов местного самоуправления. Как Вам известно, Конституционным Судом РФ неоднократно рассматривались и признавались противоречащими положениям ст. 12 Конституции РФ законы субъектов РФ, предполагающие различные формы вмешательства органов государственной власти в осуществление местного самоуправления, противоречащие конституционному принципу самостоятельности местного самоуправления в пределах своих полномочий. Считаем недопустимым внесение положений не соответствующих положениям и принципам Конституции РФ в Федеральный закон  "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ".
С юридической точки зрения законопроект также вызывает огромное количество вопросов и нареканий. Вот только некоторые из них:

· Непонятен правовой статус процедуры «удаления от должности», не используемой в российском законодательстве, и его соотношение со смежными отраслями права (например, трудовым законодательством).

· Почему для отстранения назначенного главы администрации необходимо судебное подтверждение нарушения условий контракта, а для избранного главы МО достаточно лишь факта задолженности по исполнению бюджетных обязательств (п.2 ч. 1 ст. 75)?

· Каков порядок обжалования решения депутатов об удалении от должности? В ст. 74 указывается, что решение об отрешении от должности может быть обжаловано в суд в 10-дневный срок, а в ст. 74.1 ничего не сказано.
· Сохраняет ли полномочия депутата глава МО, избранный из состава депутатов и удаленный от должности?

· Может ли удаленный глава МО вновь избираться на должность главы МО? 
· Кто будет исполнять полномочия главы в период до проведения выборов?

· В ч. 2 ст. 74.1 предусмотрены основания удаления главы МО, в т. ч. наступление последствий, предусмотренных п.п. 2 и 3 ч. 1 ст. 75. Однако, наступление данных последствий возможно не только как результат действий главы МО, но и как следствие принятия такого бюджета депутатами. В условиях внесудебной процедуры это безусловное основание для борьбы губернаторов и депутатов с неугодными главами МО. Кроме того, наступление данных последствий должно быть зафиксировано соответствующим вступившим в законную силу судебным решением, а не определяться по усмотрению представительного органа.

· Согласно законопроекту, инициатива представительного органа МО и высшего должностного лица субъекта РФ об удалении главы МО в отставку оформляется в виде обращения. Действующее законодательство не предусматривает такой формы решения указанных органов, как обращение; кроме того, не предусмотрены сроки давности для инициирования отставки указанными лицами и органами.

· Предусматривается, что рассмотрение инициативы депутатов представительного органа муниципального образования об удалении главы МО в отставку осуществляется с учетом мнения высшего должностного лица субъекта РФ. Что означает «учет мнения» и каким образом должно быть выражено мнение главы субъекта РФ? Может ли данное мнение быть отрицательным?

Экспертное сообщество обращается к Вам с просьбой внимательно изучить эти и другие доводы против самой концепции законопроекта и его принятия в первом чтении в том виде, в котором он внесен Президентом РФ. Искренне надеемся, что федеральные органы власти заинтересованы в укреплении и развитии местного самоуправления как самостоятельного и демократичного института, а не в превращении его в зависимый и безынициативный придаток государственной власти. Со своей стороны, готовы представить заключения видных российских экспертов в области местного самоуправления по данному законопроекту, а также принять участие в обсуждении законопроекта в Государственной Думе ФС РФ.
С уважением и надеждой на сотрудничество,
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