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Европейские муниципальные системы не предусматривают механизмов прекращения полномочий избранных глав муниципальных образований, аналогичных механизму удаления, предусмотренному ст. 74.1 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”.

Введение в проблематику

Российское законодательство предусматривает целый ряд механизмов отстранения главы муниципального образования от должности. Термин “отстранение от должности” здесь применяется в широком смысле слова, включая различные варианты “принудительного” прекращения полномочий главы – отзыв, удаление и отрешение, а также отдельные случаи собственно прекращения полномочий.

Для справки

В соответствии с ч. 6 ст. 36 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (далее ‒ Федеральный закон № 131-ФЗ) полномочия главы муниципального образования прекращаются досрочно в случаях:

“1) смерти;

2) отставки по собственному желанию;

2.1) удаления в отставку в соответствии со ст. 74.1 настоящего Федерального закона;

3) отрешения от должности в соответствии со ст. 74 настоящего Федерального закона;

4) признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным;

5) признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;

6) вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда;

7) выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства;

8) прекращения гражданства Российской Федерации <…>;
9) отзыва избирателями;

10) установленной в судебном порядке стойкой неспособности по состоянию здоровья осуществлять полномочия главы муниципального образования;

11.1) изменения порядка формирования представительного органа муниципального района в соответствии с ч. 5 ст. 35 настоящего Федерального закона;

12) преобразования муниципального образования, осуществляемого в соответствии с ч.  3, 4–7 ст. 13 настоящего Федерального закона, а также в случае упразднения муниципального образования;

13) утраты поселением статуса муниципального образования в связи с его объединением с городским округом;

14) увеличения численности избирателей муниципального образования более чем на 25 %, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселения с городским округом”.

Среди перечисленных оснований отстранения с точки зрения заявленной темы вызывают интерес те, что напрямую связаны с ответственностью главы за какие-либо действия или бездействие: удаление в отставку в соответствии со ст. 74.1; отрешение от должности в соответствии со ст. 74 Федерального закона № 131-ФЗ; вступление в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда; отзыв избирателями. Если не касаться удаления главы муниципального образования (речь об этом механизме пойдет ниже), то три прочих способа отстранения можно считать достаточно логичными и традиционными механизмами ответственности главы. Речь в них идет, в частности, об ответственности перед избирателями, которые вправе отозвать главу муниципального образования в соответствии с процедурой, установленной в законодательстве. Кроме того, цитируемая статья устанавливает отстранение (прекращение полномочий) как сопутствующую меру дисциплинарного взыскания в отношении главы, совершившего преступление (ответственность перед обществом в целом). Наконец, Федеральным законом № 131-ФЗ предусмотрено отрешение главы от должности как механизм ответственности перед государством, призванным обеспечивать законность местного самоуправления. При этом принципиально важно отметить, что в отличие от отзыва два других механизма отстранения применяются либо непосредственно судом, либо высшим должностным лицом субъекта РФ, однако лишь за определенные нарушения, подтвержденные решением суда. Ниже будет продемонстрировано определенное сходство правового регулирования данных механизмов отстранения в России и Германии.

Обратимся теперь к механизму так называемого удаления главы в отставку.
Для справки

В соответствии со ст. 74.1 Федерального закона № 131-ФЗ:

«1. Представительный орган муниципального образования в соответствии с настоящим Федеральным законом вправе удалить главу муниципального образования в отставку по инициативе депутатов представительного органа муниципального образования или по инициативе высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации).

2. Основаниями для удаления главы муниципального образования в отставку являются:

1) решения, действия (бездействие) главы муниципального образования, повлекшие (повлекшее) наступление последствий, предусмотренных пп. 2 и 3 ч. 1 ст. 75 настоящего Федерального закона;

2) неисполнение в течение трех и более месяцев обязанностей по решению вопросов местного значения, осуществлению полномочий, предусмотренных настоящим Федеральным законом, иными федеральными законами, уставом муниципального образования, и (или) обязанностей по обеспечению осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъекта Российской Федерации;

3) неудовлетворительная оценка деятельности главы муниципального образования представительным органом муниципального образования по результатам его ежегодного отчета перед представительным органом муниципального образования, данная два раза подряд;

4) несоблюдение ограничений и запретов и неисполнение обязанностей, которые установлены Федеральным законом от 25 декабря 2008 года № 273-ФЗ "О противодействии коррупции" и другими федеральными законами».

Стремясь обосновать введение механизма удаления глав, выступивший с этой инициативой Президент РФ Д. Медведев, а впоследствии и профильный Комитет по федеративному устройству и вопросам местного самоуправления (ранее – Комитет по вопросам местного самоуправления) Государственной Думы ссылаются на опыт европейских стран, закрепивших, по мнению законодателей, аналогичные механизмы в своем законодательстве. 
Европейский клуб экспертов местного самоуправления неоднократно высказывал свое отрицательное отношение к институту удаления глав. Аналогичную оценку нормам ст. 74.1 Федерального закона № 131-ФЗ дал и Конгресс местных и региональных властей Совета Европы: результатом этого стало включение в Рекомендации КМРВСЕ № 297(2010) от 28.10.2010 специального пункта, в котором Российской Федерации рекомендуется “отменить недавние поправки к статье 74 закона 131-ФЗ в отношении увольнения в отставку мэров с тем, чтобы гарантировать мэрам возможность свободно осуществлять свои полномочия, не опасаясь вмешательства или политического давления со стороны муниципальных советов или губернаторов” (п. 5 “а”). Поскольку данная рекомендация российским законодателем не исполнена, Европейский клуб экспертов местного самоуправления в начале 2012 г. вновь обратился в КМРВСЕ, к Президенту РФ, председателю Государственной Думы и председателю Совета при Президенте РФ по развитию гражданского общества и правам человека со специальным заявлением, в котором, в частности, отмечалось: “Данная норма активно используется как средство политического давления на критически настроенных руководителей муниципалитетов. Следует отметить, что данная статья противоречит ст. 12 Конституции РФ, правовым позициям Конституционного Суда РФ, определившего, что государственный контроль за местным самоуправлением не может допускать возможность не опосредованного судебными процедурами воздействия на органы местного самоуправления”
.
По нашему мнению, ссылки российских официальных лиц на опыт федеральных земель Германии, якобы устанавливающих процедуры отстранения от должности глав муниципальных образований, аналогичные механизму удаления, закрепленному российским законодателем, являются недостаточно корректными. Смеем утверждать, что в Германии подобные механизмы отсутствуют, да и не могли бы существовать, поскольку вступали бы в противоречие с конституционным принципом автономии местного самоуправления.

В надежде на то, что это поможет правильному пониманию международного опыта регулирования рассматриваемых отношений, остановимся несколько подробнее на правовом регулировании и практике отставки (отстранения) глав муниципальных образований по различным основаниям как в немецких федеральных землях, так и в ряде других европейских стран.

Для справки

В европейских юрисдикциях бургомистры (здесь и далее данный термин также используется в широком смысле – аналогично термину “глава муниципального образования”), как правило, могут быть отстранены от должности (напомним, что этот термин мы используем в широком смысле, подразумевая различные основания и процедуры, по результатам которых бургомистр лишается своей должности) одним из двух способов:

· политическим путем – посредством отзыва избирателями (жителями) либо выражения вотума недоверия представительным органом;
· в порядке дисциплинарного производства, проведенного органом государственного надзора за местным самоуправлением в связи с возбуждением или завершением уголовного преследования.
Законодательство ряда федеральных земель также предусматривает для исключительных случаев в качестве крайней меры (ultima ratio) отстранение бургомистра как меру государственного надзора.

Отстранение от должности по результатам “политических” процедур (отзыва либо вотума недоверия)
Прежде чем коснуться оснований и порядка отстранения от должности по итогам одной из данных процедур, необходимо обратить внимание на то, что порядок занятия должности бургомистра отличается в двух основных организационных моделях местного самоуправления – так называемых квази-парламентской и квази-президентской. В чем же разница этих моделей применительно к рассматриваемому вопросу?

В “квази-парламентской” модели бургомистр избирается представительным органом; данная модель была введена впервые во Франции сразу после Французской революции 1789 г. и долгое время сохранялась во многих странах континентальной Европы.
В “квази-президентской” модели бургомистр (равно как и представительный орган) избирается непосредственно жителями; данная модель в континентальной Европе долгое время использовалась только в двух южно-германских землях – Баварии и Баден-Вюртемберге (в связи с чем получила название южно-германской модели). Однако начиная с 1990 г. в целях расширения и укрепления политических прав и возможностей влияния на политические процессы, с одной стороны, и повышения дееспособности исполнительных органов местного самоуправления, с другой, прямые выборы бургомистров были введены во всех федеральных землях Германии (с 1990 г.), в Италии (с 1993 г.), странах Центральной Европы (к примеру, в Польше и др.).

Отзыв бургомистра в рамках “квази-президентской” модели. Практически повсюду, где существуют прямые выборы бургомистра, предусмотрены и процедуры его отзыва:
· отзыв по результатам голосования/референдума;
Регулирование процедуры отзыва включает в себя два основных этапа – инициирование процедуры отзыва и собственно голосование по вопросу об отзыве. Кто вправе инициировать процедуру отзыва? 
В ряде стран Европы и федеральных земель Германии отзыв может быть инициирован только представительным органом местного самоуправления квалифицированным большинством голосов. В таких юрисдикциях просматривается недостаточность/слабость института прямой (непосредственной) демократии, поскольку у граждан отсутствует право самостоятельно инициировать отзыв бургомистра – это полномочие закреплено за институтом представительной демократии;

В других странах и федеральных землях право инициировать отзыв предоставлено и представительному органу, и жителям непосредственно (непосредственная демократия) в рамках так называемой гражданской инициативы.

Если инициатива оказалась результативной (в рамках любой из процедур необходимо получить определенное количество голосов), то за ней следует собственно голосование (местный референдум) об отзыве. Совершенно очевидно, что чем ниже необходимое количество голосов (“кворум”) – как при инициировании, так и в ходе голосования, тем ниже барьеры для достижения цели – отзыва бургомистра, и наоборот. Соответствующие “кворумы” в Германии различаются от земли к земле;
Пример

Следует заметить, что в некоторых федеральных землях жители довольно часто прибегали к механизму отзыва бургомистров. Наиболее активно он использовался в земле Бранденбург, где с 1995 по 2006 г. таким образом были отозвано 16 бургомистров.

· отзыв посредством выражения вотума недоверия представительным органом;
Данный механизм предусмотрен в Италии: избранный непосредственно населением бургомистр может быть понужден к отставке посредством вотума недоверия, выраженного абсолютным большинством депутатов представительного органа. Однако такой вотум имеет в качестве обязательного (автоматического) следствия роспуск самого представительного органа. Соответственно, на вновь назначенных выборах избирается не только бургомистр, но и представительный орган. Поскольку депутаты представительного органа, как правило, не очень заинтересованы в прекращении полномочий представительного органа, этот механизм практического значения в Италии, по существу, не имеет;
· отсутствие механизма отзыва.
Говоря о Германии, следует отметить, что как раз в тех двух федеральных землях, где впервые в Европе стала применяться модель прямого избрания бургомистров – в Баден-Вюртемберге и Баварии, механизм отзыва отсутствует вообще (т. е. избранный бургомистр не может быть отозван ни голосованием/референдумом, ни представительным органом). Это является еще одним свидетельством чрезвычайно мощного статуса избранного главы в южно-германской модели.
Пример

В Великобритании в ходе реформирования местного самоуправления, стартовавшего в 2000 г., наряду с традиционной “квази-парламентской” моделью общинам в качестве опции была предоставлена возможность выбрать так называемую квази-президентскую модель, предусматривающую избрание бургомистра непосредственно населением. На данный момент из 316 муниципалитетов Англии лишь 11 выбрали данную модель. Необходимо отметить, что британское законодательство пока не предусматривает возможность отзыва избранного на прямых выборах бургомистра.

Отзыв в рамках “квази-парламентской” модели. Поскольку в Германии “квази-парламентская” модель с некоторых пор не применяется, остановимся на примерах других европейских стран.
Так, во Франции мэром становится лидер списка партии, получившей на муниципальных выборах большинство голосов и соответственно большинство мест в представительном органе. Правовое положение мэра во Франции чрезвычайно сильно и соответствует скорее положению главы в “квази-президентской” модели. Неслучайно в обыденной речи и научных дискуссиях французских мэров нередко описывают как “местных президентов” и даже “местных монархов”. При этом отзыв такого мэра (избранного по сути “квази-парламентским” путем), к примеру, путем выражения вотума недоверия представительным органом не предусмотрен.

В Испании по окончании диктатуры Франко и после возврата к демократическому устройству в 1978 г. была введена “квази-парламентская” модель устройства местного самоуправления, сходная с Францией (бургомистром становится лидер списка выигравшей муниципальные выборы партии). Однако в отличие от Франции здесь существует механизм понуждения бургомистра к отставке путем выражения вотума недоверия представительным органом.

Шведская система местного самоуправления имеет определенную специфику, которая заключается в том, что здесь традиционно используются коллективные модели организации управления (комитеты). При этом особое место занимает так называемый центральный или главный комитет (kommunstyrelse), выступающий по сути в роли местной администрации. Члены этого комитета работают на постоянной основе и являются некими “локальными министрами”, а председатель комитета, как правило, возглавляет список выигравшей выборы партии. В Швеции, однако, термин “бургомистр” применительно к председателю центрального комитета не используется во избежание коннотации. В соответствии с логикой “квази-парламентской” модели, представительный орган вправе выразить недоверие любому члену центрального комитета, в т. ч. его председателю, и тем самым понудить их к отставке.

Недопустимость отзыва или удаления избранного бургомистра по инициативе “вышестоящего” государственного органа 
Ни одной из систем местного самоуправления европейских стран не известно регулирование, предусматривающее право государственных органов или должностных лиц (в качестве самостоятельного права на вмешательство) обращаться к представительном органу с инициативой (заявлением) об отставке бургомистра. Не вызывает никаких сомнений, что предоставление подобного права есть откровенное нарушение принципа автономии местного самоуправления, несовместимое с гарантированным конституцией правом на местное самоуправление. В целях реагирования на возможные правовые или содержательные нарушения и ошибки у органов государственного (административного) надзора за местным самоуправлением в федеральных землях Германии существуют следующие, исчерпывающе установленные законодательством механизмы:

· общий правовой надзор (для предотвращения и реагирования на нарушения законодательства со стороны органов и должностных лиц местного самоуправления при решении ими вопросов собственной компетенции и исполнения делегированных государственных полномочий);
· так называемый специальный (ведомственный) надзор, направленный на предотвращение и пресечение нарушений и ошибок по существу при исполнении органами и должностными лицами местного самоуправления делегированных государственных полномочий;
· дисциплинарное производство в прямо установленных законодательством случаях и в рамках жестко урегулированных процедур.

Перечисленные механизмы находятся и используются в строгом соответствии с основаниями и пределами административного надзора за местным самоуправлением, установленными в Европейской хартии местного самоуправления.
Для справки
1.
Любой административный надзор за муниципальными образованиями может осуществляться только в порядке и в случаях, предусмотренных конституцией или законом.

2.
Любой административный надзор за деятельностью муниципальных образований, как правило, может осуществляться только с целью соблюдения законности и конституционных принципов. Административный надзор за целесообразностью может осуществляться со стороны вышестоящих органов власти только в отношении задач, делегированных органам местного самоуправления.

3.
Административный надзор за муниципальными образованиями должен осуществляться таким образом, чтобы соблюдалась соразмерность между степенью вмешательства надзорного органа и важностью интересов, которые он намерен защитить. 

Статья 8 Европейской хартии местного самоуправления
Возможность отстранения от должности избранного бургомистра как крайняя мера государственного надзора за местным самоуправлением допускается только в отдельных федеральных землях и только в рамках дисциплинарного производства, строго урегулированного законодательством федеральных земель. При этом принципиально важно отметить, что ни орган надзора, ни тем более представительный орган не вправе самостоятельно отстранить (“удалить”) избранного бургомистра.

В этой связи требует разъяснения механизм отстранения от должности бургомистра, установленный в некоторых федеральных землях – в частности, Положением об общинах земли Баден-Вюртемберг, на которое ссылаются и официальные российские лица, пытающиеся разглядеть в нем аналог удалению главы, предусмотренному российским законодательством. 

Необходимо подчеркнуть, что орган государственного надзора не вправе досрочно прекратить полномочия бургомистра – это вправе делать исключительно суд. То есть основанием для досрочного прекращения полномочий “плохо справляющегося” с ними бургомистра может быть только вступившее в законную силу решение суда. Совершенно очевидно, что подобная процедура не имеет ничего общего с процедурой удаления глав от должности, предусмотренной российским законодательством. Скорее уместно провести некую параллель между данным механизмом и механизмом отрешения главы от должности, предусмотренной ст. 74 Федерального закона № 131-ФЗ. В данной статье механизм отрешения от должности также предусматривает предварительное судебное решение, которое является основанием для последующих действий высшего должностного лица. Однако и здесь существует весьма значимое отличие: в немецких землях государственный орган должен обратиться в суд и получить соответствующее решение, уполномочивающее его на отстранение главы.
Пример

Важно иметь в виду, что за все годы действия Положения об общинах (т. е. за 55 лет!) в Баден-Вюртемберге с применением данной нормы не были досрочно прекращены полномочия ни одного (!!!) бургомистра. 
Условия, зафиксированные в цитируемой норме, трактуются исключительно жестко – налицо должны быть длительные, повторяющиеся действия или бездействие (1), которые однозначно стали причиной (2) настолько негативных последствий, ущерба (3), которые столь же однозначно несовместимы с правомерным обоснованным публичным интересом (4). И для судов, и для органов государственного надзора, и для ученых – специалистов в области местного самоуправления совершенно очевидно, что данная норма по существу неприменима. Аналогичное регулирование содержится и в Положении об общинах Вольной земли Саксонии. Сходна и практика его применения (точнее, неприменения).

Отстранение от должности бургомистра в порядке уголовного и дисциплинарного производства

В завершение необходимо сказать несколько слов об отстранении бургомистра от должности в порядке дисциплинарного и уголовного производства. В европейских странах возможность такого отстранения закреплена, как правило, в законах о местном самоуправлении (в т. ч. в положениях об общинах, о районах федеральных земель Германии), о муниципальных выборах, о дисциплинарной ответственности. Общим для всех европейских стран является то (1-4), что отстранение допускается только судом (1) в рамках дисциплинарного или уголовного производства (2) и исключительно за грубые нарушения/преступления (3), находящиеся в непосредственной связи (4) с негативными последствиями для общины (5). ставшими основанием для возбуждения производства. Дисциплинарное производство ни в коем случае не может использоваться для политического преследования либо пресечения с содержательной точки зрения дискуссионных действий или ошибок бургомистра. Наиболее типичные основания для возбуждения соответствующего производства ‒ коррупция (получение или дача взятки в связи с занимаемым положением), злоупотребление служебным положением (должностью), хищение, присвоение или растрата средств местного бюджета и т. п. Уголовное преследование по делам подобного рода является основанием для возбуждения дисциплинарного производства и отстранения бургомистра от должности (как отмечено выше, исключительно судом). В отдельных крайних случаях суды вправе в качестве дополнительного наказания предусматривать на определенное время запрет на участие в выборах (временное лишение как активного, так и пассивного избирательного права), на членство в партии, занятие тех или иных выборных должностей. “Автоматически” лишение права занятия выборных должностей сроком на 5 лет подлежит применению в отношении лиц, осужденных за уголовные преступления к наказанию в виде лишения свободы сроком от одного года.
Пример

Бургомистр г. Эберсвальд (земля Бранденбург) в 2006 г. был приговорен к двум годам лишения свободы условно за растрату средств местного бюджета (выразившуюся в невзыскании 190 тыс. евро сборов со строительных фирм) и дачу взятки. Одновременно органом государственного надзора было возбуждено дисциплинарное производство, по итогам которого бургомистр был отстранен от должности. В другом – более давнем – случае обербургомистр г. Вупперталя (земля Северный Рейн-Вестфалия) был обвинен в коррупции (получении взятки от строительной компании в ходе выборной кампании). Орган государственного надзора, не дожидаясь вступившего в законную силу приговора, возбудил дисциплинарное производство с целью предварительного отстранения обербургомистра от должности. Однако президент административного округа еще до принятия решения судом счел невозможным принятие подобной меры, мотивировав это тем, что, поскольку обербургомистр избран непосредственно жителями, подобная дисциплинарная мера стала бы чрезмерным вмешательством в дела местного самоуправления.

ВЫНОСЫ

Вынос 1

Досрочное прекращение срока полномочий бургомистра возможно при наличии следующего условия: нужно доказать, что бургомистр не отвечает требованиям, предъявляемым к его должности.

Вынос 2

Ссылки российских официальных лиц на опыт федеральных земель Германии, якобы устанавливающих процедуры отстранения от должности глав муниципальных образований, аналогичные механизму удаления, закрепленному российским законодателем, являются некорректными.

Вынос 3

Ни одной из систем местного самоуправления европейских стран не известно регулирование, предусматривающее право государственных органов или должностных лиц (в качестве самостоятельного права на вмешательство) обращаться к представительном органу с инициативой (заявлением) об отставке бургомистра.
� Обращение Европейского клуба экспертов местного самоуправления было направлено в январе 2012 г. Президенту РФ, председателю Государственной Думы, президенту Конгресса местных и региональных властей Совета Европы и председателю Совета при Президенте РФ по развитию гражданского общества и правам человека, а также опубликовано в ряде печатных и электронных СМИ.
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