Бабун Р.В. – вице-президент АСДГ

О госполитике в области МСУ

Местное самоуправление в современной России переживает сложные времена. Несмотря на отдельные достижения, общая ситуация в сфере местного самоуправления остается противоречивой, а принимаемые на государственном уровне меры не носят системного характера. На высших уровнях государственной власти по-прежнему нет понимания того, что сильное и автономное местное самоуправление есть благо для страны и что без него не могут формироваться местные структуры гражданского общества. К основным проблемам, сдерживающим развитие местного самоуправления в России, относятся:

а) отсутствие общей концепции и ясной перспективы дальнейшего развития местного самоуправления в России, его места и роли в государстве и в обществе. 

б) нестабильность и противоречивость законодательной базы местного самоуправления, необоснованность разграничения компетенций между органами государственной власти и органами местного самоуправления, а также многочисленные противоречия между законодательством о местном самоуправлении и нормами Налогового, Бюджетного, Градостроительного, Земельного, Жилищного кодексов, а также отраслевыми федеральными законами.

в) нерешенность финансовых проблем местного самоуправления, несправедливость налогово-бюджетного законодательства, реальное отсутствие финансовой автономии местного самоуправления. Все меньшую долю в доходах местных бюджетов занимают собственные источники, которыми могут самостоятельно распоряжаться органы местного самоуправления, и все большую долю – различные формы целевых трансфертов. 

г) отсутствие у органов местного самоуправления стимулов для социально-экономического развития муниципальных образований и расширения их собственной доходной базы. Практически все связанные с этим налоги поступают в бюджеты других уровней. 

д) несовершенство и постоянные непродуманные изменения в территориальной организации, ущемляющие права населения на осуществление местного самоуправления.

е) дефицит квалифицированных кадров в органах местного самоуправления, особенно в малых городах и сельской местности, основной причиной которого является низкий уровень заработной платы муниципальных служащих.

Как итог, местное самоуправление в современной России все более утрачивает свою автономию, в т.ч. финансовую, и ресурсы самоорганизации и все более встраивается в вертикаль государственной власти. У муниципального сообщества отсутствует ясность в понимании государственной политики в сфере местного самоуправления. 
Такая ситуация сложилась исторически. Если в царской России отношение государства к местной власти двигалось то вверх, то вниз, то в СССР местное самоуправление как институт публичной власти вообще отсутствовало, а местные органы считались нижним уровнем государственной власти. Сам термин «местное самоуправление» в законодательстве не использовался. Идея местного самоуправления, предполагающая известную автономию и самостоятельность местных органов в решении вопросов местного значения, оказалась несовместимой  с задачами государства диктатуры пролетариата.

Единственным исключением был период НЭП, когда необходимость скорейшего преодоления разрухи после революции и гражданской войны вызвала к жизни  некоторую децентрализацию власти и  хозяйственное самоуправление на местах. В течение 1920-1923 годов при сохранении партийного руководства под местное управление были переданы землеустройство, благоустройство, часть промышленности, водопровод и канализация, местный транспорт, пожарное, похоронное дело, появились муниципальные электростанции, стали создаваться коммунальные (муниципальные) банки. Этот период завершился в 1927-1928 гг., когда в основном закончилось восстановление народного хозяйства и СССР приступил к ускоренной индустриализации страны и коллективизации сельского хозяйства, характеризующейся резким усилением централизации хозяйственной жизни. Таким образом, на возникновение реального местного самоуправления в СССР повлияли два фактора: кризис и разруха в экономике и решение о допущении использования рыночных механизмов для их преодоления. Как только эти факторы потеряли свою остроту, отпала и надобность в местном самоуправлении.

Государственная политика современной России в области местного самоуправления начала формироваться вместе с возрождением самого местного самоуправления в 1990-е годы. При этом ситуация начала 1990-х годов после развала СССР, особенно в сфере экономики, в известной мере напоминала ситуацию начала 1920-х годов. Без опоры на местное самоуправление выйти из этой ситуации было невозможно. 

В 1991 году был принят первый российский закон о местном самоуправлении. Конституция России, принятая в 1993 году, определила, что местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. В 1995 году  был принят Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (№ 154-ФЗ), знаменовавший собой второй этап муниципальной реформы. В 1995 и 1999 годах были приняты и в основном реализованы две федеральных программы государственной поддержки муниципальных образований. Был образован Совет по местному самоуправлению в Российской Федерации под председательством Президента России. В Администрации Президента  было создано специальное  крупное подразделение – Управление по вопросам местного самоуправления. В 1998 г. Россия ратифицировала Европейскую Хартию местного самоуправления. В этом же году на базе существовавших в то время союзов и ассоциаций муниципальных образований была создана единая общероссийская организация – Конгресс муниципальных образований РФ. 

Своеобразным итогом этого этапа стало утверждение Указом Президента России от 15.10.1999 г. № 1370 «Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации». Федеральным органам государственной власти, органам государственной власти субъектов РФ было рекомендовано применять Основные положения при решении практических задач в сфере местного самоуправления, а также при разработке нормативных правовых актов, касающихся осуществления местного самоуправления. Конгрессу муниципальных образований РФ, союзам и ассоциациям муниципальных образований, органам местного самоуправления было рекомендовано содействовать реализации указанной государственной политики. 
В развитие Указа Управлением Президента РФ по вопросам местного самоуправления  был подготовлен методический материал (записка), содержащий анализ проблем, существовавших на тот период в сфере местного самоуправления, и подходы к их решению. В записке было отмечено, что исторический разрыв в эволюции местной власти, введение (фактическое) местных органов власти в единую вертикаль государственной власти привели к потере обществом традиций самоорганизации для решения вопросов совместного благоустроенного проживания в локальных территориальных образованиях. Концептуальные подходы к решению проблем местного самоуправления предлагалось базировать на следующих трех принципах:

1. Все три уровня публичной власти являются самостоятельными формами осуществления власти народа. Воздействие региональной власти на муниципальную осуществляется в основном через принятие законов и действие правовых механизмов контроля.

2. Каждый уровень публичной власти обладает собственными законными интересами, которые могут не совпадать и даже противоречить интересам иных уровней публичной власти. Все эти интересы признаются равноценными, но отстаивание их должно быть подчинено защите прав и свобод человека и гражданина. 

3. Каждый уровень публичной власти вправе отстаивать собственные интересы, но не вправе в целях защиты собственных интересов вторгаться в компетенцию иного уровня публичной власти. Конфликтные ситуации подлежат разрешению через согласительные процедуры, а при недостижении согласия – в судебном порядке. 

Распоряжением Правительства РФ от 31.01.2000 г. №162-р (с учетом последующих изменений) были определены основы взаимоотношений федеральных органов исполнительной власти с Конгрессом муниципальных образований. В частности, федеральным органам исполнительной власти было предложено информировать Конгресс о текущей деятельности по вопросам местного самоуправления, учитывать позицию Конгресса при рассмотрении предложений по планам законопроектной деятельности Правительства, включать представителей Конгресса в состав соответствующих комиссий, рабочих групп и иных органов, обеспечивать Конгресс данными федерального статистического наблюдения за ходом реформы местного самоуправления, оказывать в пределах своей компетенции содействие деятельности Конгресса.

Вот так в общем виде выглядела в то время политика государства по отношению к местному самоуправлению. Следует однако еще раз отметить, что эта политика сформировалась в тот период, когда федеральный центр был достаточно слабым, экономическая ситуация в стране была кризисной, что не позволяло осуществлять крупную финансовую поддержку местного самоуправления, крайне напряженной была ситуация в социальной сфере, не было сформировавшейся «правящей» политической партии, а в субъектах РФ, особенно в республиках, были сильны сепаратистские тенденции. В сложившихся тогда условиях (как и в период НЭП) органы местного самоуправления приняли на себя основной груз проблем по текущему жизнеобеспечению населения и одновременно выполняли множество нефинансируемых государственных функций (мандатов), что обеспечивало им мощную поддержку со стороны населения. 

По некоторым опросам, проведенным в конце 1990-х годов, по степени доверия населения местная власть занимала второе место после церкви и опережала как федеральную, так и региональную власть. И, что особенно важно, органы местного самоуправления в тот период служили, в особенности в крупных городах, своеобразным «противовесом» региональному сепаратизму. В этом качестве они были крайне необходимы государству, а развитие местного самоуправления было в числе одного из приоритетов государственной политики. Конечно, и тогда у местного самоуправления были мощные противники в лице губернаторского корпуса и значительной части чиновников государственного аппарата, но тем не менее официально провозглашенная политика государства по отношению к местному самоуправлению была такой, как изложено выше. 

Третий этап муниципальной реформы связан с принятием в 2003 году и последующей реализацией Федерального закона № 131-ФЗ. К середине 2000-х годов ситуация в стране существенно изменилась. Возросла экономическая мощь государства, чему способствовал рост цен на энергоносители на мировом рынке. Соответственно увеличилась финансовая поддержка местного самоуправления со стороны государства. Усилилась централизация в системе государственного управления. Был полностью преодолен региональный сепаратизм, последний «гвоздь» в его гроб был вбит новым порядком избрания высших должностных лиц субъектов РФ, в котором решающую роль играет позиция Президента России. 

В результате усилились требования руководителей субъектов РФ о распространении этого порядка на муниципальный уровень, т.е. о фактическом «огосударствлении» местного самоуправления. Наконец, сформировалась мощная правящая партия, влияние которой стало все активнее распространяться на муниципальный уровень. В этих новых условиях развитие местного самоуправления как относительно самостоятельного и автономного уровня власти фактически исчезло из приоритетов государственной политики, хотя никто этого публично не заявлял и время от времени на самом верхнем уровне произносились слова о важности и необходимости местного самоуправления. После 2000 г. надолго прекратил свою деятельность Совет по местному самоуправлению в РФ. 

Очередной «всплеск» интереса государства к местному самоуправлению произошел в 2007 году, что было связано с подготовкой к выборам депутатов Государственной Думы и Президента России. Под эгидой партии «Единая Россия» была создана общественная организация, представляющая интересы местного самоуправления, - Всероссийский Совет по развитию местного самоуправления (ВСМС). Был воссоздан Совет при Президенте России по развитию местного самоуправления, воссозданы координационные советы по местному самоуправлению при Председателе Совета Федерации и при Председателе Государственной Думы. Однако после окончания выборных кампаний интерес государства к проблемам местного самоуправления вновь снизился.

Практическая реализация положений 131-го закона натолкнулась на множество сложных проблем и ни одна из  главных целей этого закона не была достигнута.

Первая цель – формирование более совершенной и стабильной законодательной базы местного самоуправления, четкое законодательное разграничение полномочий между уровнями публичной власти. Фактически за период после принятия 131-го закона в него были внесены многие сотни изменений и дополнений. Существенные изменения, затрагивающие вопросы местного самоуправления, вносились также в Градостроительный, Земельный, Жилищный, Бюджетный, Налоговый и другие кодексы РФ. Какие-то изменения сыграли положительную роль, другие пошли явно во вред. Стабильная законодательная база местного самоуправления так и не была создана.

Вторая цель – приведение экономической (имущественной и финансовой) базы муниципальных образований в соответствие с объемами полномочий. Главные проблемы финансового обеспечения местного самоуправления остались нерешенными.  все меньше возможностей оставалось у них для формирования и осуществления муниципальной бюджетной и финансовой политики. 

Усиление централизации на стыке федеральных и региональных органов, в частности, введение фактического назначения глав регионов Президентом России (при сохранении формальной выборности) побуждало их требовать соответствующих полномочий в отношении руководителей муниципалитетов. 

Результатом явился новый этап» муниципальной реформы, осуществленный в 2014-2015 годах  принятием ключевых федеральных законов  № 136-ФЗ и  № 8-ФЗ, а также ряда других федеральных актов.

Основным результатом осуществления последнего этапа муниципальной реформы стало существенное изменение прежней концепции местного самоуправления за счет кардинального усиления роли субъектов РФ в регулировании деятельности местного самоуправления. Общее число правовых позиций, по которым стало возможным такое регулирование, увеличилось с 32 до 56. Главные из новаций, касающихся взаимоотношений органов местного самоуправления с государством, следующие:

1. Существовавшая до 2014 года структура органов местного самоуправления, самостоятельно определяемая населением согласно Российской Конституции и отраженная в уставе муниципального образования по одной из трех возможных по 131-му закону моделей, была дополнена двумя новыми моделями, а сам выбор модели стал определяться в соответствии с законом субъекта РФ. Согласно одной из новых моделей глава муниципального образования, занимающий должность главы местной администрации, стал определяться конкурсной комиссией, в которой 50% членов назначаются главой субъекта РФ, а другие 50% избираются из числа местных депутатов. Очевидно, что при таком раскладе практически гарантировано избрание местным представительным органом кандидата, предложенного губернатором. Эта модель стала распространяться в субъектах РФ с высокой скоростью и в некоторых субъектах была принята в качестве безальтернативной.  Жители оказались вообще отстраненными от участия в  процессе выбора главы муниципального образования. 

Данную ситуацию по обращению группы депутатов Государственной Думы рассмотрел Конституционный Суд Российской Федерации на примере г. Иркутска. Постановлением от 01.12.2015 г. № 30-П он признал, что  в ряде конкретных ситуаций и в целях обеспечения сбалансированной реализации государственных и местных интересов  установление законами субъектов Российской Федерации    единственно возможного варианта  порядка избрания и места в структуре органов  местного самоуправления глав муниципальных районов, городских округов, внутригородских районов, а также особо важных для государства городских поселений не противоречит Конституции Российской Федерации. Ряд судей  Конституционного Суда высказали по этому вопросу свое особое мнение.

2. Субъекты РФ получили право «перераспределять», а фактически принудительно изымать у органов местного самоуправления ряд важнейших полномочий по вопросам местного значения 

3. В крупных городах с районным делением с подачи федерального центра и под явно надуманным предлогом приближения городской власти к населению стала внедряться модель создания на базе городских районов внутригородских муниципальных образований. 

Перечисленные и некоторые другие изменении в законодательстве, затрагивающие концептуальные основы местного самоуправления, были приняты в беспрецедентно короткие сроки и без должного обсуждения с муниципальным сообществом. О Федеральном законе № 8-ФЗ муниципальное сообщество вообще узнало только после его подписания. Многочисленные протесты муниципальных руководителей, их союзов и ассоциаций и  экспертов против указанных и некоторых  других новаций были проигнорированы.

. Органы местного самоуправления стали менее зависимыми от населения и все более зависимыми от органов государственной власти. 

Можно сделать вывод, что политика государства по отношению к местному самоуправлению характеризуется крайней нестабильностью. Как показал исторический опыт, интерес государства к реальному местному самоуправлению, основанному на самоорганизации граждан и максимально возможному ресурсному самообеспечению, возрастал в периоды кризисов в экономике и слабости государственной власти и ослабевал в периоды быстрого развития и модернизации. Исключением является лишь последний период, при котором рост централизации власти и ослабления местного самоуправления осуществляется в сильном государстве. Все это противоречит базовым принципам организации местного самоуправления.

Для выхода на цивилизованный путь решения имеющихся проблем представляется необходимым установить, что основными методами разрешения противоречий между органами местного самоуправления и органами государственной власти должны быть согласительные процедуры и лишь при недостижении согласия – судебное разбирательство. Обращение в суд следует рассматривать как нормальный способ решения конфликтных вопросов.

Необходимо стремиться к тому, чтобы политика государства, включая федеральные органы и органы государственной власти субъектов РФ, была нацелена на активизацию потенциала, воли и энергии самих местных сообществ и представляющих их интересы органов местного самоуправления. Это будет возможно лишь при высокой степени их  реальной автономии в решении вопросов местного значения, в т. ч. в экономической и финансовой сфере. Такую государственную политику надо вырабатывать и научно обосновывать. 

Однако органы местного самоуправления не должны пассивно ждать, когда будет сформулирована такая политика. Уже сегодня они могут многое сделать для создания благоприятной среды обитания в каждом населенном пункте, расширения номенклатуры и повышения качества муниципальных услуг во всех сферах деятельности. Для этого потребуется приращение и эффективное использование всех местных ресурсов, активизация всех форм участия населения в решении вопросов местной жизни (см. раздел 3), всемерная поддержка развития бизнеса на муниципальных территориях (см. раздел 4), повышение эффективности работы самих органов местного самоуправления.

Решение перечисленных задач требует не командования, а тесного взаимодействия органов местного самоуправления и органов государственной власти в рамках ясно обозначенной государственной политики, при четком разграничении сфер компетенции, соответствующем ресурсном обеспечении и укреплении реальной автономии органов местного самоуправления в решении вопросов местного значения.

