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Институт высшего должностного лица субъекта федерации: опыт Российской Федерации и Соединённых Штатов Америки

The Institute of The Supreme Official of the subject (head of the highest Executive body of state power of a subject): experience of the Russian Federation and the United States of America

В данной статье рассмотрен институт высшего должностного лица субъекта в РФ и США. Проанализированы требования, предъявляемые к кандидатам на обозреваемую должность, условия их выдвижения в совокупности с трудностями, встречаемыми претендентами на пост главы субъекта штата, в обоих государствах. Выявлены законодательно закреплённые возможности отрешения высших должностных лиц субъектов от должности.

The Institute of The Supreme official of the subject of Russian Federation and United States of America is observed in this particular article. The demands that are needed to occupy the described position are represented to candidates and analyzed together with difficulties that can be met in both states. The opportunities of The Supreme Official of the subject’s dismissal that are fixed on the federal level are revealed.

Среди государств с федеративным территориальным устройством выявились различные подходы к организации работы исполнительного органа субъекта РФ. Так, в различных государствах исполнительная власть избирается или назначается на основе единоначалия или коллегиальности, что свидетельствует о потенциально противоположных способах осуществления полномочий и иных функций, а также принципах управления и видах ответственности. Федерализм как таковой предполагает определённую автономию территориальной единицы, которая могла бы самостоятельно без вмешательства федеральных органов власти решать те вопросы, которые находятся в их компетенции, закреплённой в законодательном акте. Таким образом, подобная система удобна и даже необходима для государств с большой территорией, которой было бы крайне сложно управлять из центра, как это происходит при унитарном территориальном устройстве. История федерализма России ещё не столь богата, ввиду недавнего образования российского государства в той форме, которую можно наблюдать с 1991 года, предшествующего долгому советскому периоду. Напротив, опыт американцев довольно богат и разнообразен ввиду продолжительной приверженности Соединённых Штатов Америки демократии и федерализму, длящимся там на протяжении нескольких столетий. При изучении данных государств видится важным указать на историю развития федерализма и подчеркнуть определённые этапы, свидетельствующие о динамике и направлении развития государства, что могло повлиять на становление института высшего должностного лица субъекта рассматриваемых государств, а также выявить и сравнить статус и требования предъявляемые кандидату на должность высшего должностного лица субъекта. При сравнении институтов нужно упомянуть о характеристике субъектов как таковых. Согласно Доктору политических наук Владимиру Александровичу Жидких, федерализм за всё непродолжительное существование в РФ пережил 3 этапа, отличающиеся своими особенностями: до 1993 года, с 1993 года по 2000 год и период после 2000г. Жидких заверяет, что в наиболее интересуемый нас этап, после 2000 года и по сей день, усовершенствованы принципы организации власти субъектов федерации и проводится совершенствование системы.[footnoteRef:1] Что же касается США, в течение своей жизнедеятельности данное государство претерпевало различные события, которые значительно влияли на уровень централизации и, следовательно, реализации принципа федерализма. Исходя из заключений Александровой, можно заявить, что к 1997 году вмешательство национального правительства США было сведено к минимуму, существенно расширена автономия штатов, что характерно для граждан США, обладающих активной позицией и деятельно отстаивающих свои права.[footnoteRef:2]  [1:  Жидких В.А. Федерализм как форма государственного устройства // Власть. 2009. № 7. С. 57-59]  [2:  Александрова А.П. Американский федерализм как форма организации правовой системы государства // Учёные записки Орловского государственного университета. Серия: гуманитарные и социальные науки. 2011. № 6. С. 323-325.] 

Безусловно, на уровне субъекта система органов власти примерно повторяет федеральную, но также имеет и свои особенности. Ряд нормативно-правовых актов таких, как федеральный закон РФ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» N 184-ФЗ, федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и прав на участие в референдуме граждан РФ» N 67-ФЗ устанавливают общие правила проведения выборов глав субъектов РФ, необходимые им характеристики и иные критерии для участия в подобной процедуре. Уже на уровне субъекта федеральным законом территориальной единицы соответственно окончательно формируются избранные субъектом критерии, которые будут в нём применяться при избрании высшего должностного лица, чтобы быть признанными легитимными, данные критерии должны соответствовать законодательству федерального уровня. Относительно США можно утверждать, что любые ограничения в отношении выборов губернатора определены Конституцией того или иного штата, что говорит об их широко развитой самостоятельности, меньшей централизации, чем в России, законодатели которой предпочитают сохранять вертикаль власти, поддерживать больший контроль над огромным количеством субъектов, которые зачастую состоят из представителей различных национальностей, что может привести к серьёзным конфликтам и стремлению рассматриваемых земель к выходу из такого государства. При анализе данных институтов нужно рассмотреть следующие критерии. Во-первых, для обоих государств характерно мнение, что должность высшего должностного лица территориальной единицы должно занимать лицо, достигшее определённого  возраста, свидетельствующего о зрелости: в России с 30 лет, в США 25 – 30 лет, обладающие гражданством государства, в котором оно стремится занять вышеуказанную должность, и пассивным избирательным правом. В США помимо предъявления гражданства считают необходимым факт проживания лица конкретно в этом субъекте на протяжении определённого времени, что также уточняется законодательным актом каждого субъекта индивидуально. В России же поддерживают идею избрания на государственную должность гражданина, не имеющего вида на жительство или иностранного гражданства, а постоянно и на протяжении значительного времени проживающего в РФ, что может свидетельствовать об отсутствии у такого лица связей и интересов с другими государствами, подтвердить его или её приверженность интересам России, готовность отстаивать их. 
Мажоритарная система явилась единственной возможной для выбора одного лица, олицетворяющего субъект и обладающего рядом полномочий. Однако различные подходы можно наблюдать на уровне длительности сроков и периодичности занятия сроков тем или иными людьми. Безусловно, в России по общему правилу определяется диапазон возможной длительности отправления полномочий избранным высшим должностным лицом субъекта РФ для всех субъектов: он может быть меньше или равен пяти годам, конкретные сроки продолжительности легислатуры находятся в исключительном ведении субъектов РФ, периодичность же составляет два срока подряд через один срок перерыва. Федеральным законодательством предусмотрено, что началом, моментом, с которого начинается исчисление срока высшего должностного лица субъекта РФ, является день вступления в должность. Такая формулировка не ясна и может ввести в заблуждение ввиду вероятности превышения срока отправления своих полномочий главой субъекта. Данная проблема описана Кирилловым Владимиром Анатольевичем, который указывает на то, что подобная неточность существенна и должна быть устранена, ибо возникает проблема отсутствия лица, исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта: срок нахождения на посту предыдущего должностного лица закончен, а нового ещё не начался из-за того, что момент вступления в должность не конкретизирован определённым событием. По аналогии Кириллов приводит аргумент о том, что срок Президента исчисляется со дня избрания, что разрешает вышеупомянутую трудность.[footnoteRef:3] В США данная практика довольно многообразна и варьируется от штата к штату, что делает их более самобытными, самостоятельными и помогает адаптироваться к реалиям и нуждам конкретного населения обозреваемого субъекта. Першина Елена Анатольевна в своей работе, посвящённой анализу положения губернатора в США, приводит сравнительное исследование, повествующее о продолжительности сроков и их периодичности в штатах одной из сильнейших держав.[footnoteRef:4] Так, российской системы, согласно которой подряд можно занимать только два срока, а затем для нового участия в выборах требуется перерыв в один срок, придерживаются 35 штатов. Встречаются и другие способы урегулирования проблемы интервала сроков. Пять штатов, среди которых можно встретить Арканзас, Делавэр, Миссисипи, Миссури и Огайо, следует такому пути, при котором занимать срок губернатора штата позволяется лишь на два срока без каких-либо интервалов для последующего очередного отправления полномочий высшего должностного лица этого штата. Есть и исключения из перечисленного: в штате Юта лицо может занимать пост губернатора три срока подряд, а в Вирджинии лишь один срок. На мой взгляд, подобные вариации и факт возможности регулирования таких вопросов субъектом самостоятельно очень важны, так как подчёркивают свободу штатов в самоопределении их организации, дают им право решать локальные вопросы управления исходя из их опыта и знаний, которые были почерпнуты ими в непосредственном контакте с действительностью населения штата. Конечно, и в том и другом анализируемых государствах задействована упомянутая выше мажоритарная система для выборов высшего должностного лица субъекта, однако в Российской Федерации вопрос о процедуре выдвижения кандидатов и проведении выборов является довольно дискуссионным ввиду изменений законодательства 2004 и 2012[footnoteRef:5] года, непосредственно его касающихся. На данный момент в РФ предусматривается выдвижение кандидатов политическими партиями, независимо от того является выдвигаемое лицо членом этой партий, иной партии или не является членом какой-либо партии вообще, и самовыдвижение, которое отличается от первого варианта более затруднённой процедурой, предполагающей сбор определённого количества подписей граждан-избирателей в конкретном субъекте, их число устанавливается законом субъекта. Нельзя опустить и возможность выдвижения своей кандидатуры с согласия Президента РФ гражданином, наделённым полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ(руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта), осуществлявшего полномочия год или более, если такие выборы назначены в связи с досрочным прекращением указанных полномочий на основании отставки по собственному желанию. Многие авторы в своих работах при описании выборов высших должностных лиц субъектов используют термин муниципальный фильтр, который зачастую воспринимается крайне негативно, так как предполагает возможность злоупотреблений и фальсификации выборов. Указанный фильтр представляет собой ряд препятствий, которые должны быть преодолены кандидатом, нацеленным занять должность главы субъекта РФ. Так, кандидатам необходимо заполучить поддержку от 5% до 10% депутатов представительных органов муниципальных образований и избранных на выборах глав муниципальных районов и городских округов, что установлено в федеральном законе. П.А. Шалыго объясняет, что такой отбор вызывает коллизию норм законодательства, так как случаются ситуации поддержки нескольких кандидатов депутатами, а подпись может быть отдана только за одного претендента. Более того, автор заявляет, что не установлены процедура проверки достоверности подписей и её основания, что свидетельствует не в пользу процедуры описываемого «трёхслойного фильтра»[footnoteRef:6]. В США, как это описывается в труде Тарбузова Валерия Николаевича, на протяжении их истории встречались различные способы избрания губернатора, но ближе к концу XIX века или в XX веке произошли изменения в пользу прямых выборов посредством абсолютного большинства[footnoteRef:7], так как граждан Соединённых Штатов Америки, претендовавших на предпочтительный для них пост было множество, и выбирать относительным большинством кого-то из них означало бы получение недостаточного количества голосов избирателей. Таким образом, проводятся прямые выборы посредством процедуры абсолютного большинства с учётом, что если один их возможных губернаторов не наберёт абсолютного большинства 50% + 1%, то будет проведён второй тур, в котором будут участвовать в качестве кандидатур на должность два человека, набравшие по результатам первого тура большинство голосов. Однако, со временем появилась тенденция к появлению крупных партий, превалированию двух определённых партий по аналогии с демократической и республиканской, которые доминируют в США и в значительной степени влияют на выборы Президента США. При таком положении вещей присутствие большого количества лиц, намеревающихся занять должность главы штата, маловероятно, и необходимость устраивать прямые выборы по системе абсолютного большинства отпадает. Несмотря на вышеупомянутый фактор, такая процедура прямых выборов сохраняется. Во второй половине XIX века выборы губернатора с помощью абсолютного большинства появились в первых конституциях штатов Новой Англии таких, как Джорджия, Вермонт, Нью-Хэмпшир, Массачусетс, Коннектикут, Род-Айленд, Мэн, Джорджия, Миссисипи. По моему мнению, в вопросе избрания высших должностных лиц территориальных единиц в каждом обозреваемом государстве есть свои достоинства и недостатки. Хотя в США и не наблюдаются сложности с муниципальными фильтрами, значимую проблему составляет положение доминирования двух партий, которые перекрывают доступ добровольцам и активистам, членам малых партий, которые должны быть зарегистрированы в каждом штате, к тому же очевидно, что для реальной возможности участия и победы в подобных выборах необходимо обладать огромнейшими денежными средствами, так как затраты оказываются колоссальными. Проведение предвыборной компании, реклама, атрибуты нового кандидата и прочие статьи затрат подъёмны не для каждой партийной организации, следовательно, крупные, известные по всей стране и обладающие внушительными возможностями две партии превалируют, что не свидетельствуют в пользу соблюдения демократии как она описывается с теоретической точки зрения при проведении выборов губернаторов штатов США.  [3:  Кириллов В.А. Продолжительность легислатуры высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) // Бизнес в законе. Экономико-юридический журнал. 2013. № 1. С. 70-74]  [4:  Першина Е.А. Правовое положение губернатора в Соединённых Штатах Америки // Гуманитарные и юридические исследования. 2013. № 3. С. 27-30]  [5:  Федеральный закон от 11.12.2004 N 159-ФЗ  «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (последняя редакция)]  [6:  П.А. Шалыго Конституционно-правовое регулирование избирательного процесса на примере выборов высших должностных лиц субъектов РФ в октябре 2012 года // Вестник Челябинского государственного университета. 2013. № 27 (318). С. 44-50]  [7:  В.Н. Тарбузов Губернатор Штата: Статус и полномочия // США и Канада: Экономика, политика, культура. 2002 г. № 7. С. 55-70] 

Нельзя не упомянуть и случаи, когда глава субъекта отстраняются от своей должности. Для такого действия предусмотрен ряд процедур, которые перекликаются в России и США. Так, отзыв и импичмент имеют место быть в анализируемых державах. Процедуру отзыва вызывают такие причины, как совершение правонарушений или, как определено в РФ, нарушение положений федерального законодательства и законодательства субъектов РФ, систематическое злостное неисполнение своих обязанностей без достаточных уважительных причин. Отзыв высшего должностного лица субъекта РФ может осуществляться гражданами этого субъекта посредством и референдума, для проведения которого необходимо не менее 25% подписей избирателей и предпринимаемого для реализации возможности отзыва, и самой процедуры отзыва, требующей не менее 50% голосов граждан, обладающих активным избирательным правом и зарегистрированным в регионе. Отрешение главы региона возможно и Президентом РФ вследствие утраты доверия в форме Указа Президента РФ. Более того, последствия отрешения от должности Президентом являются более тяжёлыми для бывшего главы субъекта, так как указывают, что ещё 2 года после вступления в силу Указа Президента об отрешении и до дня назначения выборов высшего должностного лица субъекта РФ отрешённый гражданин не имеет права быть выдвинутым на данную позицию во всех территориальных единицах Российской Федерации. В США причины для отрешения губернатора сходны с российскими, но также упоминается и не этичное поведение в качестве основания для отстранения. Отстранение осуществляется посредством отзыва и импичмента на уровне штата без вмешательства со стороны Президента США. Процедура отзыва закреплена в 12 штатах Соединённых Штатов Америки и проводится, если идею отстранение губернатора поддерживает определённое число граждан штата, которое устанавливается его законом. Импичмент главы штата есть прерогатива легислатуры штата, его законодательного органа. Способ проведения импичмента на уровне штата сходен с тем, что можно встретить на федеральном уровне.[footnoteRef:8] Сенат выносит оправдательное или обвинительное решение на обвинение, вынесенное нижней палатой Законодательного собрания штата, губернатора которого намереваются отрешить от должности. В случаях обвинений по должности Сенату принадлежит исключительное право судопроизводства.[footnoteRef:9] Очевидно, что штаты США, имея большую обособленность, самостоятельность решают вопрос отрешения губернатора на уровне своей территории без вмешательства главы государства, а импичмент проводится в виду наличия конкретного должностного преступления, в котором главу штата обвиняет нижняя палата Законодательного собрания штата. В России же импичмент обязательно должен осуществляться Президентом Российской Федерации, который таким образом ещё одним способом напрямую вмешивается в дела субъекта РФ. Помимо этого, в ФЗ «Об общих принципах организации законодательных(представительных) органов государственной власти субъекта РФ»[footnoteRef:10] утверждается, что отрешение от должности Президентом возможно только в результате выражения недоверия законодательным(представительным) органом субъекта РФ, однако не конкретизируется, что выражает данное понятие. Разумно заключить, что чтобы отозвать главу субъекта или штата со своего поста, необходимо пройти через очередные фильтры, связанные с постоянным голосованием сначала за референдум затем ещё более тягостные за отзыв. Но отрешение как итог недоверия наглядно демонстрирует разницу в автономии субъектов или штатов в США и РФ.  [8:  П.А. Шалыго Конституционно-правовое регулирование избирательного процесса на примере выборов высших должностных лиц субъектов РФ в октябре 2012 года. С. 44-50]  [9:  Конституция США]  [10:  Федеральный закон от 06.10.1999 N184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ»] 

Необходимо обозначить, что стремление к контролю, управлению, сохранение жёсткой вертикали власти, которая бы обеспечила безопасность, как для власти, так и для граждан, не желающих переживать существенные изменения, не всегда проявляющиеся в их пользу, типичны для современной России и её подходы к организации власти и управления на уровне субъекта РФ, примечательно, что такие настроения были активизированы после трагических событий в Беслане, показавших, что необходим больший контроль за субъектами. Обратная ситуация встречается в США Америки, предоставляющие большую автономию, свободу жителям штатов в вопросах определения вариативности, периодичности занятия сроков губернаторами, их продолжительности, отстранения от должности ввиду недоверия, то есть совершения правонарушения губернатором. Даже неэтичное поведение может стать причиной отрешения губернатора, что свидетельствует о более строгом отношении к такому ответственному посту в США. У той и другой описываемой системы государств есть свои плюсы и недостатки. Так, в США властвует бипартизм, и, следовательно, выборы, проводимые по их образцу, тоже сложно назвать полностью отвечающими принципам демократии. Различные державы предполагают отличные друг от друга подходы, что вполне объяснимо тем фактом, что среда и обстоятельства не похожи и бросают вызовы власти, отличающиеся между собой. Таким образом, современные условия существования диктуют свои правила, согласно которым построены и законодательства государств.
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