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СОЦИОКУЛЬТУРНЫЕ ФАКТОРЫ
В МЕСТНОМ САМОУПРАВЛЕНИИ АДЫГЕИ

Татьяна Полякова

Эволюция иерархических форм взаимоотношений в социуме осуществляется во многом под влиянием социокультурных факторов, поскольку жизнедеятельность людей, осознают они это или нет, зависит от культурно-ментальных, религиозных, мировоззренческих, философско-этических истоков и оснований – идеалов и ценностей, над которыми надстраиваются все рациональные идеологические системы, формируется политическая культура общества. Каждый народ выработал определенные нормы отношений, сложившиеся под влиянием соответствующей системы ценностей и воздействующие, в свою очередь, на формирование типа отношений “общество-государство”. Свойственным данной культуре способом реализуются и социальные интересы. 

1. Историко-культурный контекст

Поиски эффективных форм местного самоуправления в Адыгее на начальном этапе были ориентированы на сложившиеся традиции решения проблем общежития на уровне сельских и поселковых советов. Была предпринята попытка нормативные требования, принципы взаимоотношений в сфере местного самоуправления в новых условиях соотнести с нормами и ценностями, свойственными большинству членов полиэтнического общества, восходящими к традициям, обычаям народов. Согласно избранной тактике определились и условия функционирования этой системы – правовые, институциональные, политические и т. п. 

Идеологический отказ от прошлого, нарушение преемственности общественного развития в условиях российских реформ 90-х гг. обострили социальные и духовные проблемы. Согласно итогам ряда проведенных нами социологических исследований, приобщение полиэтнического общества Адыгеи к новым ценностям и новой политической культуре (осмысление универсалистских ценностей) сопровождается обостренным интересом к собственной уникальной этнической культуре. Активизируется этническое самосознание, и внутриэтнические процессы неизбежно отражаются на состоянии социальной и политической систем. Внедрение новых ценностей, связанных с формирующимися рыночными отношениями, без соответствующей подготовки негативно воздействуют на общественное сознание. В то же время оно способно гибко реагировать на внешние воздействия, если для этого создаются условия – политические, правовые, социально-экономические, обеспечивается соответствующий позитивный психологический настрой по отношению к нововведениям. 

Многообразие форм хозяйствования, форм собственности, пришедшее на смену централизованному управлению и тоталитарному политическому режиму, естественно, усложнило решение проблемы управления в социально-экономической сфере, в том числе на местном уровне, но не сделало его невозможным. Предпринимательство, как известно, в традиции и адыгов, и казаков. Среди этих категорий граждан ориентированных на рынок, как правило, больше, чем среди других слоев населения. В целях обеспечения адаптации населения к новым условиям, внедрения новых технологий хозяйствования, прежде всего в сельской местности (так как Адыгея – большей частью аграрная республика), республиканской властью было принято решение выработать собственные подходы к организации местного самоуправления, отчасти противоречащие российскому законодательству. 

2. Правовые принципы и подходы
Система местного самоуправления в Республике Адыгея строилась в соответствии с требованиями целесообразности и эффективности. В свою очередь, в качестве критериев эффективности осуществления власти (прежде всего, на местном уровне) рассматривались: результативность политической практики, поддержка обществом усилий власти, умение отражать в принимаемых решениях запросы общества и др. Модель организации власти на местах, закрепленная Конституцией РА, была выработана еще до принятия Основного Закона республики и Федерального Закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”. Главный принцип, положенный в основу системы местного самоуправления, можно сформулировать следующим образом: институты власти эффективны, если существует обратная связь “общество-государство”, если граждане имеют возможность проявлять инициативу. 

Конституцией Республики Адыгея, принятой в марте 1995 г., были утверждены основные принципы развития республики, правовая основа организации и осуществления местного государственного управления и местного самоуправления. Ряд конституционных законов, в частности, “О городском, районном собрании представителей” (1996 г.), “О местном самоуправлении” (1998 г.) и др. составили законодательную базу его функционирования. 

Созданная система местного самоуправления, как показала практика, в основном отвечала задачам переходного периода, условиям и особенностям республики, учитывала специфику полиэтнического общества Адыгеи, его социокультурные особенности. В отличие от других субъектов Российской Федерации, было установлено, что в Республике Адыгея в районах и городах республиканского значения действует не местное самоуправление, а государственная власть на местах. Главы администраций и местные представительные органы – собрания представителей городов и районов избираются всеобщим прямым голосованием избирателей. Глава администрации города (района) наделяется полномочиями представителя президента Республики Адыгея на соответствующей территории. Местное самоуправление в Республике Адыгея осуществляется гражданами в сельских поселениях, микрорайонах и на других территориях в форме прямого волеизъявления (собрания, схода, референдума), а также через избираемые органы местного самоуправления, которые могут наделяться отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления финансовых и материальных средств главами администраций городов и районов. 

Избранные подходы к местному самоуправлению сформировались на основе опыта самоуправления и самоорганизации граждан, традиций населяющих республику народов (прежде всего, наиболее многочисленных из них – русских и адыгов), а также прагматических интересов и целей: поисков эффективного механизма финансового, материального, организационного обеспечения местного самоуправления.

3. Сходы граждан
По традиции, еще до создания соответствующей нормативной базы, главы местного самоуправления были избраны на конференциях, сходах граждан. Сходы граждан как институт поддержания и реализации инициативы граждан проводятся ежегодно и стали неотъемлемой формой осуществления обратной связи “общество-государство”. Как представляется, сходы могут стать базой для разработки технологий осуществления демократических принципов контроля над властью со стороны общества. Эта форма взаимодействия власти и общества активно использовалась в период формирования органов власти на начальном этапе становления государственности Адыгеи, в ходе выборов президента республики в 1992 и 1997 гг., в процессе всенародного обсуждения проекта Конституции РА в 1994-1995 гг. 

На сходах граждан обсуждаются насущные проблемы конкретных людей, их повседневные заботы, а также политические проблемы. Предмет особого внимания – эффективное использование земель сельскохозяйственного назначения, вовлечение граждан в дело обустройства муниципальных и сельских округов. К примеру, в 1999 г. участники сходов определяли собственное участие в реализации указа президента республики “О дальнейшем реформировании агропромышленного комплекса Республики Адыгея и привлечении в сферу мелкотоварного производства сельскохозяйственной продукции личных подсобных хозяйств” (№ 152 от 25.12.1998 г.) и Постановления Кабинета Министров РА “О создании условий для развития личных подсобных хозяйств” (11.01.1999 г.). 

Эти документы ориентированы на оживление сельскохозяйственного производства, создание условий для повышения активности владельцев личных подсобных хозяйств. В этих целях предприняты меры по стимулированию усилий по укрупнению, развитию частных хозяйств, увеличению объема продуктов сельского хозяйства; обеспечению республики в полном объеме продуктами питания собственными силами. В 2000 г. предметом обсуждения на сходах граждан также были вопросы обеспечения республики продовольствием. Наряду с этим, обсуждались вопросы поддержания общественно-политической стабильности, межнационального мира и согласия.

На сходах принято заслушивать отчеты представителей властных структур, касающиеся решения сложных проблем – газификации населенных пунктов, водоснабжения; обсуждаются проблемы выхода из кризиса. Сельскохозяйственная реформа осуществляется с учетом пожеланий субъектов хозяйствования. Наряду с фермерскими хозяйствами сохранены коллективные хозяйства, бывшие колхозы и совхозы, преобразованные, модернизированные в связи с требованиями рынка.

Сходы граждан в полной мере можно отнести к одной из форм выявления не только проблем, но и интересов, и рассматривать как механизм приобщения граждан к актуальным вопросам общежития. Сходы граждан – это, своего рода, социальный регулятор по активизации позитивного созидательного потенциала, реализации коренных интересов конкретных людей, насколько это позволяет кризисное состояние экономики в целом.

4. Местные представительные органы и администраторы
В соответствии с Законом РА “О выборах органов местного самоуправления” (1997 г.) в мае 1998 г. проведены выборы представительных органов местного самоуправления. По одномандатным и многомандатным округам в голосовании участвовало около 35% избирателей. На основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании избран 151 депутат городского и районных собраний представителей и 39 депутатов представительных органов местного самоуправления; избраны главы администрации городов и районов, а также главы местного самоуправления сельских, поселковых округов.

Создание института главы местного самоуправления можно рассматривать как дань традиции и как требование практики: территориальное общественное самоуправление – самоорганизация граждан для осуществления инициатив, реализации интересов в вопросах местного значения. Еще одной особенностью системы местною самоуправления в Республике Адыгея является институт администратора сельского населенного пункта. Администратор избирается непосредственно жителями, осуществляет свою деятельность на постоянной основе или на условиях совместительства. 

В процессе утверждения системы местного самоуправления шел поиск путей повышения ее эффективности. В Конституции не только заложены перспективы развития местного самоуправления, но и предусмотрены возможности совершенствования его системы. Первые в истории республики выборы депутатов городских (районных) собраний представителей состоялись в декабре 1995 г. по схеме одномандатных и многомандатных избирательных округов. Это обеспечило необходимое представительство депутатов от абсолютного большинства станиц, аулов, сел, хуторов и поселков. В голосовании приняли участие 67% избирателей. В декабре 1999 г. в выборах депутатов городских и районных собраний представителей приняли участие 61,67% избирателей. 

5. Традиционные правовые институты
Официально утвержденная система местного самоуправления прямо или косвенно испытывает влияние неформальных структур и неконтролируемых факторов. Вопросы строительства системы местного самоуправления на разных этапах развития общества решались по-разному. Давно известны такие социальные регуляторы, как медиаторские суды. Например, после Кавказской войны, во второй половине XIX в., правовые отношения лишь отчасти строились в соответствии с российским законодательством. В состав медиаторского суда входили обычно два медиатора и один посредник, которым мог быть духовный лидер, а в 20-е гг. XX в. и председатель сельсовета. Этот механизм урегулирования конфликтов долгое время сохранялся как эффективный социальный регулятор в сфере поддержания социально-политической и этнической стабильности. 

В настоящее время у адыгов медиаторского суда как юридического института не существует, но сохранился институт традиционного посредничества. Русские, в том числе казаки, в течение многих десятилетий, проживая по соседству с адыгами, при необходимости урегулировать конфликтную ситуацию, возникшую между русским и адыгом, охотно обращаются к формам примирения, которые им предлагают адыги, особенно в тех случаях, когда виновный – русский. В 90-х годах XX в., когда возникала напряженность между казаками и адыгами, институты посредничества нередко помогали избежать негативных последствий.

Республиканская власть поощряет возрождение многих традиционных общественных институтов, таких как хасэ и советы старейшин. Такой совет действует и при президенте Республики Адыгея. В 90-е гг. часто вместо товарищеского суда сельские и аульские хасэ принимали участие в урегулировании разногласий, помогали в достижении компромиссов, в том числе и в межнациональной сфере. В ряде мест советы старейшин созданы при сельских администрациях и имеют право совещательного голоса. В этом процессе заметную роль играет общественное объединение “Лига мира”, объединяющее представителей почти всех общественных объединений Адыгеи. К помощи “Лиги мира” неоднократно обращались представители местных администраций, особенно в случаях, когда имевшие место конфликты могли представлять угрозу стабильности в обществе. 

6. Казаческая традиция
Принцип местного самоуправления в отношении основной массы русского населения, казачества уходит корнями в принцип соборного представительства как механизма, благодаря которому устанавливались сбалансированные отношения между властью и обществом, государством и земствами. Еще в XIX – начале ХХ в. связь соборного представительства с местным управлением, построенным на личной ответственности и мирской поруке, определяла взаимоотношения людей в этой сфере. Институтом соборного представительства разрешалась проблема взаимоотношений между государством и обществом (земствами), причем так, что государственное, (общее) дело становилось идеей, в осуществлении которой общество ручалось ответственно участвовать “всеми своими наличными силами”. 

Традиционные элементы самоуправления на территории Адыгеи – хасэ (народное собрание), советы старейшин, нормы обычного (или религиозного, главным образом, мусульманского) права, казачий круг, институты посредничества – и сегодня имеют значительный вес в обществе и регулируют отношения в той или иной сферах жизнедеятельности. Они стали неотъемлемой частью культуры республики, эффективными механизмами решения жизненно важных задач, встроены в систему этнополитических отношений, оказывают влияние на функционирование местного самоуправления и согласуются с конструктами менталитета полиэтнического общества – культурным и религиозным синкретизмом, терпимостью к иной культуре, обычаям, традициям и ценностям. 

В конечном итоге, это один из механизмов обеспечения этнополитической стабильности, наряду с конституционным принципом политического паритета, который находит отражение, прежде всего, в этническом составе органов государственной власти, местного самоуправления, органов исполнительной власти. К примеру, в Майкопское городское и районные собрания представителей избрано русских -- 56%, адыгов – 42,6%; в представительные органы местного самоуправления: русских – 58%, адыгов – 39,5%. Надо полагать, что принцип паритетного формирования представительных и исполнительных органов власти будет реализовываться и в ближайшем будущем, несмотря на требования федерального центра привести в соответствие с федеральным законодательством ряд нормативных актов республики. 

7. Правовые коллизии с федеральной властью
Как известно, Конституционный Суд Российской Федерации признал ряд положений Конституции Адыгеи не соответствующими Конституции Российской Федерации. В связи с этим и в контексте задач, поставленных в послании президента РФ В. Путина Федеральному Собранию РФ на 2000 г., на внеочередной 54-ой сессии Госсовета-Хасэ РА 16 июня 2000 г. обсуждались, в частности, проекты федеральных законов “О внесении изменений и дополнений в федеральный Закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ” и “О внесении изменений и дополнений в федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации”, внесенные президентом РФ в Государственную Думу. 

Руководство республики настаивает на том, что нельзя стремиться к унификации субъектов РФ, к буквальному соответствию конституций республик и уставов территорий Конституции РФ. Необходим двусторонний процесс: с одной стороны, надо совершенствовать Конституцию РФ, с другой – конституции и уставы субъектов РФ. На федеральном уровне должны быть приняты основные принципы, “рамочные” федеральные законы, которые бы позволяли республикам, краям и областям законодательно учитывать свои особенности – и территориальные, и национальные, и социально-экономические. 

В частности, президент РА А. Джаримов настаивает на сохранении в республике двуязычия и принципа паритета, то есть формирования законодательных и исполнительных органов власти с учетом примерно равного представительства наиболее многочисленных в республике этнических общностей – адыгов и русских. Надо исходить из того, что федерацию образуют национально-государственные и национально-территориальные образования. А конституционное положение о равенстве субъектов во взаимоотношениях с федеральным центром пока не означает фактической равностатусности субъектов федерации. 

Что касается местного самоуправления, необходимо в общероссийском масштабе выработать принципиальный подход в определении уровня власти, на котором может осуществляться местное самоуправление, ограничив его уровнем местных и поселковых округов, комитетов местного самоуправления в городах, или дать возможность субъектам федерации самостоятельно решать этот вопрос на своей территории.

9. Обновленная система местной власти
На 56 сессии Государственного Совета-Хасэ Республики Адыгея, которая состоялась 15 сентября 2000 г., речь шла, прежде всего, об эффективной организации власти, оптимальном распределении полномочий между государственными органами с учетом потребностей политической практики. Было принято решение о реформировании Государственного Совета-Хасэ Республики Адыгея. Будущая его структура предполагает наличие двух палат: Совета республики и Совета представителей. Двухпалатная структура дает больше возможностей для равновесия сил. К тому же появляется дополнительная возможность выработки согласительных механизмов между исполнительной и законодательной властями на всех уровнях, в том числе и на уровне местного самоуправления. 

Предполагается, что это будет обеспечено благодаря юридически закрепленному принципу паритетного формирования парламента с учетом интересов представителей разных национальностей. Благодаря соответствующей организации избирательных округов должно быть обеспечено паритетное представительство в парламенте двух ведущих групп населения, адыгов и русских, и наличие в нем представителей других национальностей. Закон РА “О внесении изменений и дополнений в Закон Республики Адыгея “О местном самоуправлении” (№ 211 от 27 ноября 2000 г.) устанавливает (п. 6 ст. 1), что представительный орган местного самоуправления – выборный орган местного самоуправления, обладающий правом представлять интересы населения соответствующего сельского поселения, сельского (поселкового) округа, микрорайона города республиканского значения и принимать от его имени решения, действующие на соответствующей территории. 

Заметим, в законе речь не идет о главе Администрации города (района). Этот институт по-прежнему относится не к местному самоуправлению, а к государственной власти на местах. Закон РА “О внесении изменений и дополнений в Закон Республики Адыгея “О выборах главы администрации города, района” (№ 200 от 8 октября 2000 г.) определяет порядок организации и проведения выборов главы администрации города, района, а также устанавливает дополнительные гарантии реализации гражданами Российской Федерации и гражданами Республики Адыгея конституционного права избирать и быть избранными на этот пост. “Гражданин Российской Федерации и гражданин Республики Адыгея может быть избран на должность главы администрации города, района независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, места жительства, а также других обстоятельств” (п. 5 ст. 5). Одно и то же лицо не может избираться главой администрации более двух сроков подряд (п. 11 ст. 10).

Согласно ст. 17 закона органами местного самоуправления в микрорайоне города республиканского значения являются: 

1) представительный орган местного самоуправления – Совет депутатов муниципального образования, состоящий из депутатов, избираемых населением соответствующего микрорайона в установленном законом порядке; 

2) исполнительный орган местного самоуправления – Администрация микрорайона города, формируемая в соответствии с уставом муниципального образования – микрорайона города. 

Органами местного самоуправления в сельском поселении и сельском (поселковом) округе являются: 

1) представительный орган местного самоуправления – Совет депутатов муниципального образования, состоящий из депутатов, избираемых населением соответствующего сельского поселения, сельского (поселкового) округа в установленном законом порядке; 

2) исполнительный орган местного самоуправления – Администрация сельского поселения, сельского (поселкового) округа, формируемая в соответствии с уставом муниципального образования. 

Органы местного самоуправления вправе создавать структурные подразделения для осуществления отдельных полномочий, а также для повышения эффективности управления на соответствующих территориях за счет средств бюджета муниципального образования. Органы местного самоуправления и их структурные подразделения наделяются уставом муниципального образования собственной компетенцией и полномочиями на решение вопросов местного значения в соответствии с настоящим законом. Порядок формирования структурных подразделений органов местного самоуправления определяется уставом муниципального образования.

Статья 20 указанного закона РА определяет выборных должностных лиц местного самоуправления в микрорайоне города республиканского значения и сельском поселении, сельском (поселковом) округе и предписывает, что выборными должностными лицами местного самоуправления в микрорайоне города республиканского значения являются глава микрорайона города и его заместитель. Выборными должностными лицами местного самоуправления в сельском поселении и сельском (поселковом) округе являются глава сельского поселения, сельского (поселкового) округа и его заместитель. Глава муниципального образования и его заместитель подотчетны представительному органу местного самоуправления и непосредственно населению. Полномочия главы муниципального образования и его заместителя устанавливаются уставом муниципального образования в соответствии с законами Республики Адыгея. 

Несколько в ином контексте в поправках к Закону РА “О местном самоуправлении” представлен институт администратора сельского населенного пункта, входящего в состав муниципальных образований, который назначается в соответствии с решением представительного органа местного самоуправления. Администратор населенного пункта, работающий на постоянной (штатной) основе, назначается главой муниципального образования. Кандидатуру администратора населенного пункта для работы на постоянной основе предлагает главе муниципального образования представительный орган местного самоуправления. 

Особое место среди поправок к Закону занимает ст. 21 “Образование органов и выборных должностных лиц местного самоуправления”, где определены статус и порядок формирования представительных и исполнительных органов местного самоуправления. В частности, представительный орган местного самоуправления состоит из депутатов, избранных посредством муниципальных выборов на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Исполнительный орган местного самоуправления – администрация муниципального образования формируется главой муниципального образования. Глава муниципального образования избирается представительным органом местного самоуправления из его состава при тайном голосовании. Таким же образом избирается заместитель главы муниципального образования. Оговаривается право граждан на индивидуальные и коллективные обращения к депутатам представительного органа местного самоуправления, главе муниципального образования, его заместителю, а также в органы местного самоуправления. 

В заключение следует заметить, что в современных условиях поиск путей к демократии лежит через многообразие форм самоуправления, через решение коренных вопросов социально-политического развития, связанных с механизмами оформления, реализации интересов граждан и народов в политической, социально-экономической и духовной сферах. В конечном итоге, это с большой долей вероятности будет способствовать стабилизации политической системы Российской Федерации. Вопрос создания эффективного механизма регулирования отношений в сфере местного самоуправления во многом находится в зависимости от возможности использования потенциала традиционно сложившихся социальных регуляторов, в том числе основанных на нормах обычного права, традициях народов, населяющих полиэтнические регионы.
