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РЕФОРМИРОВАНИЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

В ОРЕНБУРГСКОЙ ОБЛАСТИ

Веналий Амелин

1. Введение. Общие положения

Организация местного самоуправления – один из важнейших вопросов нынешней общественно-политической жизни России. Споры и дискуссии по этому поводу идут на всех уровнях: что эффективнее – муниципалитет или прежняя жесткая вертикаль власти, насколько последнее соответствует принципам демократии. Эти и многие другие аспекты деятельности местных органов власти сегодня актуальны, как никогда.

Необходимо пояснить некоторые понятия, термины, о которых будет идти речь в данной статье.

Термин “муниципальный” вошел в современное законодательство с принятием в 1991 г. российского закона о местном самоуправлении. В словаре В. И. Даля он трактуется как синоним к слову “городской”. Ранее в РФ все органы публичной власти ниже уровня Российской Федерации (за исключением высших органов власти автономных республик) именовались “местными органами государственной власти”. Однако в тот период (до 1991 г.) органов местного самоуправления не существовало, а публичная власть осуществлялась через “вертикаль” государственной власти от Съезда народных депутатов до сельских Советов. Поэтому в Федеральном Законе “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (п. 2 ст. 1) изложена норма: “Термины “муниципальный”, “местный” и словосочетания с этими терминами применяются в отношении органов местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, объектов собственности и других объектов, целевое назначение которых связано с осуществлением функций местного самоуправления, а также иных случаях, касающихся осуществления населением местного самоуправления”
.

Россия – огромное государство, суверенитет которого простирается на большую территорию, охватывает многочисленные этнические группы. Поэтому переход от унитаризма к истинному федерализму и децентрализация управления с учетом обширности территории и огромного разнообразия жизненных условий (исторических, этнических, экономических, природных) с опорой на местное самоуправление – единственный путь развития страны.

Именно местное самоуправление приближено к гражданам России. Именно оно способно цивилизованно обеспечивать высокие социальные стандарты жизни россиян.

Принятие Закона РФ от 28 августа 1995 г. “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” стало одним из долгожданных событий. Однако т. н. “местное самоуправление”, которое начало формироваться в субъектах Российской Федерации, имеет лишь отдаленное отношение к тому пониманию, которое обозначено в Конституции РФ, где “местное самоуправление отрывается от системы государственной власти”
. По мнению некоторых политиков, по сути были созданы те же местные органы государственной власти, только закамуфлированные под местное самоуправление: назначенные “сверху” главы местных администраций, формально действующие или вовсе отсутствующие представительные органы, строго соблюдаемый характер подчиненности органам государственной власти субъектов Федерации, скопированные с государственных структур рабочие аппараты и т. д.
.

Ряд регионов после принятия Закона заявили о нежелательности введения у них местного самоуправления, так как их руководители не были убеждены в эффективности созданной данным законом системы. Другие руководители регионов РФ, формально выступая за местное самоуправление, постоянно ограничивают его действие, не желая делиться полномочиями.

2. Законодательная основа местного самоуправления

В Оренбургской области после прекращения деятельности городских и районных Советов народных депутатов согласно Указу Президента Российской Федерации от 21 октября 1993 г. № 1740 их функции были возложены на назначенных глав администраций. Сельские районы не были муниципальными образованиями, так как основным признаком муниципального образования является выборность органов местного самоуправления (ст. 1 федерального Закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”).

Департамент по проблемам местного самоуправления Минфедерации предложил субъектам Российской Федерации несколько моделей организации местного самоуправления. Оренбургская область законодательно закрепила модель, при которой местное самоуправление осуществляется в городских и сельских местностях. Здесь в соответствии с законом проведены выборы глав и представительных органов муниципальных образований, а на уровне сельских районов сформированы территориальные органы государственного управления, возглавляемые назначенными главами администраций, которые наделены полномочиями исполнительного органа государственной власти в области местного самоуправления, что соответствует ст. 5 Федерального Закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”. Принят закон “Об организации местного самоуправления в Оренбургской области” от 21 февраля 1996 г., а так же ряд других правовых актов
.
Основные направления и принципиальные подходы к проблемам местного самоуправления в Оренбургской области определены Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”. Последний явился своеобразной программой действий реформы местного самоуправления.

В период, прошедший с начала образования органов местного самоуправления в Оренбургской области, нарабатывалась нормативная база, шел поиск оптимальных структурных вариантов, методов и форм их работы с органами государственной власти и отношений между собой. В области 579 муниципальных образований, из них 11 городских, 567 сельских и муниципальное образование, объединяющее г. Абдулино и Абдулинский район. В представительные органы местного самоуправления избраны 4979 депутатов. Таким образом, муниципальные образования созданы на уровне городов и сельских (поселковых) советов, а районные администрации являются территориальными органами исполнительной государственной власти области.

В 1999 г. была создана рабочая группа из представителей администрации и Законодательного Собрания области, которая готовила изменения и дополнения в Устав Оренбургской области. Эта группа, в частности, занималась и разработкой оптимальной для области модели местного самоуправления. Ею рассматривались три основные модели местного самоуправления: первая – существующая, вторая – модель, предложенная на депутатских слушаниях 9 октября 1998 г., третья – модель, проект которой был представлен на заседании Совета Союза муниципальных образований области 12 марта 1999 г.

При существующей модели местного самоуправления в некоторых городах и районах местные органы, несмотря на экономические и финансовые трудности, терпеливо и настойчиво решают насущные проблемы повседневной жизни: содержат жилые дома, больницы, школы, занимаются охраной окружающей среды и т. п. Но нельзя не видеть серьезных проблем в становлении местного самоуправления в области, требующих срочного разрешения.

Во-первых, ранее выполнявшиеся государством функции в сфере социально-экономического развития городов и районов области формально переданы местному самоуправлению. Порядок передачи полномочий по решению вопросов местного значения законодательно не отрегулирован, и фактически закрепленные законом полномочия местных органов остаются преимущественно в компетенции государственной власти. Так, учреждения образования, здравоохранения, коммунальной службы сельских территорий находятся сегодня в государственной собственности области, юридически за их содержание и развитие органы местного самоуправления не отвечают. В то же время, по федеральному и областному законодательству данные полномочия относятся к предметам ведения местного самоуправления. Однако на практике передача этих социально значимых предметов ведения сельским муниципальным образованиям требует создания новых структур, увеличения численности управленческого персонала, что, в свою очередь, повлечет за собой увеличение финансовых затрат.

Во-вторых, много проблем во взаимоотношениях местных органов с государственными (в первую очередь с районными администрациями) по финансовым вопросам, так как не все источники финансов, определенные федеральным законодательством, переданы в полном объеме органам местного самоуправления. Это вполне обосновано, учитывая неполное исполнение ими всех функций, определенных законодательством. В условиях рыночных отношений в основу системы местного самоуправления должен закладываться в первую очередь экономический механизм, который предусматривает наличие в муниципальном образовании развитой инфраструктуры. В сельских же муниципальных образованиях области инфраструктура развита очень слабо, здесь нет комплекса хозяйствующих субъектов, господствует моноструктура, а значит – нет достаточных источников для формирования местного бюджета.

В-третьих, существенная проблема в становлении местного самоуправления на селе – недостаток профессионально подготовленных кадров, обладающих современными знаниями в области муниципального управления. Самостоятельность и небольшой штат органов местного самоуправления сельских (поселковых) советов предполагает высокую компетентность, универсальность знаний и ответственность руководителей и муниципальных служащих органов местной власти. Практика же показывает, что такие кадры имеются далеко не везде. К тому же частая смена их влечет большие затраты средств и времени.

Эти и другие недостатки в организации местного самоуправления в области вызывают необходимость поиска других вариантов. Одним из вариантов является переход ко второй модели, которая предполагает осуществление местного самоуправления на территории всего района как единого целого, где имеется более или менее развитая инфраструктура, да и кадровый потенциал несравненно выше. Глава администрации района избирается всенародно или из числа депутатов представительного органа – районного Совета, или, как вариант, по представлению главы администрации области.

В этом случае на уровне сельсоветов (поселковых советов) создаются территориальные органы местного самоуправления, которым передается часть предметов ведения и полномочий местного органа. Эти территориальные органы правами муниципальных образований в полном объеме не обладают, т. е. они не имеют своего бюджета, до них доводится схема расходов. Руководитель территориального органа местного самоуправления назначается главой муниципального образования по согласованию с представительным органом района или избирается населением. При таком варианте организации местного самоуправления усиливаются контрольные функции в муниципальном образовании.

Третьим вариантом системы местного самоуправления, приемлемой для области, может быть так называемая двухуровневая система, при которой полнокровными муниципальными образованиями со своими предметами ведения и полномочиями являются сельсоветы (поселковые советы) и районы. Данная модель отличается от второй тем, что при этом варианте сельсоветы сами утверждают свой бюджет на основе доведенных до них финансовых источников. При этом варианте усложняются взаимоотношения между муниципальными образованиями, так как надо делить предметы ведения, полномочия и финансы, но повышается их ответственность по своим предметам ведения.

Возможен и смешанный вариант, когда в районе на уровне сельсоветов (поселковых советов) могут быть и территориальные, и самостоятельные органы местного самоуправления.

Результаты опроса, проведенного среди глав сельсоветов (поселковых советов), показали, что 80,7% (452) опрошенных высказались за применение на территории области модели, при которой местное самоуправление осуществляется на уровне района. Существующую систему местного самоуправления поддержали только 7,3% (41) опрошенных. За двухуровневое местное самоуправление высказалось 12% (67) опрошенных глав сельсоветов (поселковых советов)
. Твердым сторонником местного самоуправления на уровне района является финансовое управление области.

Рассматривая вопросы совершенствования системы местного самоуправления, предстоит ответить на главный вопрос: на каком же уровне будут существовать местные органы власти. Приняв окончательное решение, можно будет разрешить проблемы законодательства, управления и т. д.

3. Проблемы становления местного самоуправления

В области функционируют две модели построения муниципальных образований. Первая распространена повсеместно и очерчивает границы местного самоуправления в пределах городских и сельских Советов, о чем говорится выше. В качестве эксперимента четыре года назад в г. Абдулино и Абдулинском районе была апробирована другая модель построения органов местного самоуправления. Бывший глава Абдулинского района Ю. Трофимов – убежденный сторонник именно такой схемы местного самоуправления. “Эта система более жизнеспособна. У нас прошли всенародные выборы главы города и района, сформирован депутатский корпус из 20 человек, десять из которых представляют город и десять – село. После трех лет работы стало очевидным, что это серьезный представительный орган, который решает достаточно успешно насущные проблемы населения. Мы сумели консолидировать, интегрировать потенциал города и района. При этом сохранили управляемость, поскольку у нас главы всех двадцати трех сельских территориальных округов назначаются избранным органом власти по представлению главы города и района.

Немаловажно и то, что сохранена муниципальная собственность, которую мы достаточно эффективно используем, чего лишены другие районы” 
.

Развернувшееся в ряде регионов России противостояние “мэр-губернатор”, “губернатор – мэр” не обошло и Оренбургскую область. Конфликт между мэром города Оренбурга Г. Донковцевым и бывшим губернатором Оренбургской области В. Елагиным, а также возникшая напряженность между органами исполнительной и представительной власти, т. е. между мэром и областным Законодательным Собранием, негативно отразились на становлении местного самоуправления 

Причин противоречий много. Это в первую очередь формирование бюджета, его дефицит, социальная напряженность, имевшая место в последние годы, налоговая политика государства. Немаловажную роль играет и размытость полномочий между различными уровнями власти. В итоге многие споры между муниципальной и областной государственной властями решаются в судебном порядке. Наиболее громкими из них стали дела по поводу наделения органов местного самоуправления Оренбургской области государственными полномочиями по выплате детских пособий, пенсий, предоставлению льгот ветеранам и т. д. Перечисленные полномочия являются функциями государства, соответственно, их финансирование должно идти из федерального бюджета и бюджета Оренбургской области. К сожалению, федеральный центр не перечисляет в областной бюджет финансовых средств, достаточных для исполнения государственных полномочий.

По мнению мэра г. Оренбурга, администрация и Законодательное Собрание Оренбургской области пошли по наиболее легкому пути, т. е. переложили исполнение государственных полномочий на плечи муниципалитетов, оставив себе только контрольные функции. Органам местного самоуправления, в нарушение действующего законодательства, не были переданы финансовые и материальные ресурсы для исполнения государственных полномочий, что повлекло за собой ухудшение финансовой ситуации с местными бюджетами и отказ от финансирования наиболее значимых местных социальных программ. Город Оренбург вынужден был отстаивать свои права и права муниципалитетов Оренбургской области в Оренбургском областном суде. Требования были признаны законными, и финансирование стало производиться из областного бюджета. 

Мэр г. Оренбурга Г. Донковцев считает, что органы государственной власти Оренбургской области сами отказываются решать финансовые вопросы в рамках, установленных действующим законодательством. В качестве примера он приводит проблему формирования и исполнения областного и местных бюджетов. В 1998 г. органы местного самоуправления области были лишены права формирования местных бюджетов. Все налоги поступали в областной и районные бюджеты. Данный вопрос был рассмотрен в судебном порядке и выигран органами местного самоуправления. Однако в 1999 г. вновь тридцать муниципальных образований были лишены права на формирование собственных бюджетов, что стало предметом рассмотрения в суде
.

Вместе с тем, высказываясь по проблеме взаимоотношений “мэр – губернатор”, президент РФ В. Путин заявил: “Лишь в редких случаях можно расценивать эту борьбу как отстаивание интересов местного самоуправления, как института власти. Еще слишком часто местное самоуправление на мэрах начинается и на них же заканчивается...”
. 

В целях выработки и совершенствования модели местного самоуправления была создана Ассоциация муниципальных образований Оренбургской области, председателем которой стал мэр г. Оренбурга Г. Донковцев. Ассоциация не ставит перед собой каких-либо политических целей. Основными ее задачами является координация усилий муниципальных образований по ускорению экономических и социальных реформ, обеспечению строгого исполнения Конституции РФ, законов, указов президента РФ на территории Оренбургской области. Ассоциация координирует деятельность муниципальных образований для более эффективного осуществления ими своих прав и интересов, непосредственно осуществляет защиту прав муниципальных образований. Кроме того, Ассоциация выступает с законодательными инициативами, участвует в выдвижении и обсуждении нормативных актов, которые имеют важное значение для развития местного самоуправления как в Оренбургской области, так и в России в целом.

Ассоциация муниципальных образований прилагает значительные усилия для повышения правовой культуры работников органов местного самоуправления. В областном центре создан и действует филиал Академии государственной службы при президенте РФ, где готовятся кадры управленцев для органов государственной власти и местного самоуправления. Секретариат Ассоциации подготовил десятки методических сборников, рекомендательных писем, в которых предложены правовые пути решения проблем, возникающих перед органами местного самоуправления. Издано не имеющее аналогов в России методическое пособие “Компетенция органов местного самоуправления”, которое распространено не только в Оренбургской области, но и за ее пределами. 

Ассоциация не замыкается в своей деятельности только в рамках Оренбургской области, а сотрудничает с Союзом российских городов, Ассоциацией городов Урала, Ассоциацией сибирских и дальневосточных городов.

Ассоциация муниципальных образований Оренбургской области приняла обращение к депутатам Законодательного Собрания Оренбуржья в связи с антиконституционной практикой ограничения прав местного самоуправления. Это выражается в упразднении без учета мнения населения муниципальных образований на уровне районов и учреждении территориальных органов государственного управления. Им же поручено обслуживание исполнения бюджетов муниципальных образований. Таким образом, поступающие доходы зачисляются не на счета муниципальных образований, а на счета районных администраций. Это дает возможность районным властям произвольно распределять денежные средства между муниципальными образованиями. Члены Ассоциации обвинили исполнительную власть области в игнорировании областных законов по вопросам местного самоуправления, а глав районных администраций, назначенных бывшим главой администрации Оренбургской области, – во вседозволенности и безответственности. 

Среди требований Ассоциации:

при корректировке бюджетов учитывать предложения муниципальных образований;

утвердить долгосрочные (на 5 лет) нормативы отчислений регулирующих налогов в бюджеты муниципальных образований;

принять областной закон о минимально необходимых расходах бюджетов муниципальных образований, закрепив за ними на долговременной основе доходные источники;

обратить внимание прокурора области на факты грубейшего нарушения действующего законодательства о местном самоуправлении органами государственной власти Оренбургской области; направить в Генеральную прокуратуру информацию о состоянии законности в Оренбургской области по вопросам местного самоуправления;

потребовать от полномочного представителя президента РФ в Оренбургской области исполнения своих функциональных обязанностей в части содействия исполнения Конституции РФ и федеральных законов по вопросам местного самоуправления на территории области;

обратиться к президенту РФ по факту лишения Конституционным судом РФ органов местного самоуправления права на судебную защиту.

“Мы требуем прекращения дискриминации в отношении муниципалитетов со стороны исполнительных органов государственной власти области при формировании местных бюджетов. Мы требуем прекращения незаконной практики установления межбюджетных отношений на суррогатной основе, когда “чистые” деньги идут только в областной бюджет, а в местный – взаимозачеты”, – говорилось в обращении
. 

Если не принимать во внимание политические мотивы появления обращения, (оно появилось накануне выборов губернатора, а г-н Донковцев является на протяжении последних 9 лет постоянным его оппонентом на выборах), то можно сделать вывод о сложнейшей ситуации, сложившейся в системе местного самоуправления в Оренбуржье.

Протесты против несовершенства закона по местному самоуправлению порой принимают гипертрофированную форму. К примеру, глава Никольского сельсовета Оренбургского района О. Намм объявил голодовку, полагая, что областная власть “дискредитирует местное самоуправление и глав муниципальных образований”. Суть проблемы заключалась в следующем. На территории села Никольское, где проживает 1282 чел., действуют восемьдесят газовых скважин объединения “Газпром”. По подсчетам главы сельской администрации, “Газпром” с территории села платит ежегодно 20 млн. руб. налогов, однако в бюджет села не поступает ни копейки. В 1997 г. сельский Совет утвердил своему селу бюджет в 1600 тыс. деноминированных руб., но получил от Оренбургского района лишь 725 тыс. рублей. На 1998 г. сельсовет утвердил бюджет в размере пять млн. рублей. За год администрация Оренбургского района недодала сельсовету 4,5 млн. рублей. В 1999 г. сельсовет Никольский и еще три десятка недотационных сельских Советов вообще не были включены в бюджет. По требованию О. Намма возбужден ряд судебных исков в областном и арбитражном судах. Он требовал, чтобы Никольскому были возвращены и все недоданные за 1997-98 гг. 5,5 млн. руб., и те деньги, которые село должно было бы получить в 1999 г. от “Оренбурггазпрома”. Ведь в областном законе о бюджете на 1999 г. было записано: “Установить, что в бюджеты органов местного самоуправления зачисляются... платежи за пользование природными ресурсами по нормативам, установленным Законом РФ “О недрах”, 50% налога на имущество предприятий и организаций, 70% земельного налога, 60% налога с продаж”...

В письме на имя губернатора области, сообщая, что он объявляет голодовку и излагая свои требования, О. Намм пишет: “В случае отказа исполнить мои законные требования приглашаю депутатов Законодательного Собрания и вас лично на мои похороны 23 октября 1999 года”. Похороны не состоялись, т. к. через три дня областное Законодательное Собрание исправило ошибку, допущенную при утверждении бюджета 1999 г. и включило Никольский сельсовет и другие недотационные сельсоветы в областной финансовый Закон. Голодовка председателя продолжалась 20 дней, но средства за прошлые годы в бюджет села так и не поступили.

Несовершенство существующего законодательства о местном самоуправлении приводит к другим парадоксам правового порядка. Вот один из примеров. Глава поселковой администрации п. Акбулак, депутат поселкового совета и Законодательного Собрания области А. Ковалев, игнорирующий районную администрацию, в конце июля 1999 года “разогнал” и Совет депутатов поселка Акбулак. Своим распоряжением № 603-р “О досрочном прекращении полномочий...” он лишил девять депутатов из десяти всех прав
. Причина банальна. Депутаты потребовали отчета о расходовании руководителем поселкового совета бюджетных и внебюджетных средств. Речь шла о деньгах, собранных с населения на газификацию поселка; средствах, поступивших в 1998 г. с незаконно действовавшего по решению А. Ковалева на казахстанском направлении санитарного поста, собиравшего пошлину с водителей и закрытого им только по решениям правоохранительных органов; поступлениях в поселковую казну от налога с продаж. Эти деньги по решению областного Законодательного Собрания в первую очередь должны идти на выплату зарплаты бюджетникам. Однако глава поселка добился права на получение денег, а школы (кроме одной, начальной), больницы, жилой фонд, коммунальные службы взять на баланс поселка не спешит.

Бывший губернатор В. Елагин провел реформу местного самоуправления, ликвидировав районные Советы народных депутатов и создав муниципальные образования на уровне поселков и сел. Новый глава областной администрации А. Чернышев, напротив, призвал местные органы самоуправления распуститься и объединиться в районные муниципальные образования.

Одно из направлений реформирования местной власти в области сегодня – объединение сельских районов и городов (поселков), являющихся их центрами, в единые муниципальные образования. То есть так называемый “абдулинский эксперимент” предлагается внедрить по всей области. В качестве очередного экспериментального объекта выбраны г. Ясный и Ясненский район, которые должны быть объединены. У этого подхода есть противники среди депутатов областного Законодательного Собрания, да и на местах.

На встрече с губернатором еще на начальном этапе реформ главы сельских муниципальных образований ставили условие: при объединении городов и районов количество депутатских мандатов должно быть равным. Областная власть дала согласие. Однако город Ясный имеет 15 округов, а район – всего 5. Наблюдатели считают, что на выборах заведомо созданы неравные условия для двух претендентов на пост руководителя будущего муниципального образования: сегодняшнего главы района А. Клименко и мэра города Ясного В. Гаусса. Ведь согласно предложенному губернатором варианту, будущего главу будут избирать депутаты из своей среды. Легко ли четырем сельчанам одолеть 14 горожан, которые будут отстаивать кандидатуру своего мэра?

Есть и другие причины противодействия вышеназванной реформе. К примеру, глава сельской администрации поселка Красногвардеец Бузулукского района В. Быков не выполняет решение своего же Совета, принятое в поддержку инициативы А. Чернышева по вопросу создания единого муниципального образования “Бузулукский район”
. Причина проста и понятна. На территории поселка находятся ряд доходных организаций, предприятий, которые отчисляют в местный бюджет приличные суммы. А поскольку п. Красногвардеец стал “автономным поселковым Советом”, то все положенные ему по закону налоги – около 3-х млн. руб. – получает поселковая администрация.

Глава администрации Войковского сельского Совета Сорочинского района А. Мухортов на вопрос: “Оправдана ли существующая структура власти на местах?” ответил: “Мы не пошли точно по традиционной схеме. Бюджет области распределяется на сельские Советы. У нас право контроля и право распределения не осталось за районом... Должно быть справедливое распределение и обязателен контроль района”. Далее он поясняет: “Наш муниципальный орган не имеет своего бюджета. Это главный определяющий момент. Основной плательщик – наше хозяйство, колхоз – за последние пять-шесть лет нам не перечислял ни подоходный налог, ни налог со строений, ни земельный налог, кроме взаиморасчетов за то, что мы отапливаем все колхозные объекты
.

Так что же эффективнее – муниципалитет или прежняя жесткая вертикаль власти? Председатель Октябрьского сельского Совета Октябрьского района А. Рудаков говорит: “С того момента, когда Октябрьский сельский Совет стал муниципальным образованием и мы почувствовали себя самостоятельными, у нас появилось больше возможностей решить свои территориальные вопросы. На мой взгляд, – утверждает он, – в сегодняшних условиях муниципалитет может быть эффективным на уровне райцентра. Но при этом очень важный фактор, а в условиях несовершенства законодательства он превращается чуть ли не в решающий, – взаимоотношения его с государственным органом, в данном случае – с районной администрацией”
. Именно в райцентре муниципалитет имеет реальную возможность пополнять свой бюджет и соответственно проводить эффективную местную социально-экономическую политику. На территории сельсовета – крупнейшие хозяйствующие субъекты: колхоз имени Кирова, ЗАО “Нива”, АО “РТП”, ДРСУ, ЛТЦ-14. Именно благодаря этим организациям в райцентре расчищаются улицы, ведется благоустройство, поступают в школы и детсады продукты питания.

Рьяные сторонники воссоздания районной структуры муниципальной власти приводят весьма серьезные аргументы. Депутат Законодательного Собрания И. Зарипов, руководитель Абдулинского АО “Алина” считает, что, несмотря на трудную ситуацию в районе, абдулинская модель самоуправления себя оправдала: “Городской бюджет всегда был сильнее, защищеннее сельского. Если их разъединить, город поначалу выиграет. Но потом пойдет спад сельхозпроизводства. Еще обратите внимание: хозяйства, расположенные вокруг городов, всегда в кооперации с ним и жили. А взять вопросы образования, медицины – их селу в одиночку просто не поднять. Да и вообще, село и город буквально породнены. До восьмидесяти процентов руководящего состава области – селяне...”
.

Болезнью всех регионов назвал несовершенство федерального закона о местном самоуправлении заместитель областного Законодательного Собрания Оренбургской области В. Нефедов. “Например, сегодня село Илек не подчиняется Илекскому району по закону. Отсюда и так называемый “элемент местничества”, когда в самом районе не могут поделить собственность или нефть и газ”
.

Президент РФ В. Путин в своем ежегодном послании Федеральному Собранию России следующим образом охарактеризовал эти гипертрофированные процессы в области местного самоуправления: “Органы местного самоуправления так же стали перетягивать на себя полномочия, в основном полномочия субъектов Федерации на этот раз. Теперь все уровни власти поражены этой болезнью”
.

То, что государственная политика в области местного самоуправления требует серьезной корректировки, – несомненно. Как считает мэр г. Орска Н. Тарасов “не учитывать интересы регионов сегодня по меньшей мере недальновидно. (...) такое потребительское отношение к провинции приведет к обнищанию России...”
. По его мнению, часть федеральных полномочий необходимо делегировать местному самоуправлению. Это касается, к примеру, воинской обязанности. Сейчас призывная кампания практически полностью отдана на откуп городу, а ведь это всегда входило в разряд федеральных полномочий. На это должны отпускаться соответствующие средства. Но сегодня все чаще бывает так – полномочия дают, а деньги – нет.

Аналогичная ситуация по детским пособиям. Выплата пособий легла на плечи местных бюджетов, ничем не подкрепляясь из федерального центра. Теперь город из своего скудного дохода должен выкраивать деньги на эти цели тоже. А горожане предъявляют серьезные претензии уже к местной власти: почему с таким трудом идет выплата детских пособий?

По всей России не действует Закон о ветеранах. Закон принят на федеральном уровне, а значит, финансироваться должен из федеральных источников. Но так как средств нет, то каждый регион исполняет закон в той мере, в какой позволяют собственные бюджеты. Такое положение, конечно же, недопустимо и в первую очередь роняет авторитет государства, которое принимает законы, не обладая возможностью их профинансировать.

Губернатор области А. Чернышев считает, что в переходный период необходимо всех руководителей (кроме президента РФ) назначать. В интервью он говорит о работе по совершенствованию местного самоуправления. “У нас ведь больше 500 муниципальных образований. Притом бюджет для каждого из них мы утверждаем здесь, в Оренбурге. К сожалению, свыше 90% наших муниципалитетов дотационные. И вот сейчас мы пытаемся объединить эти образования на уровне района. То есть будет районный бюджет, местное депутатское собрание будет рассматривать проблемы каждого населенного пункта этой муниципалии, в общем, будет участвовать в управлении и развитии района. А назначать его или нет? К сожалению, в законе о муниципальных образованиях написано: избирается”
.

Однако для главы исполнительной власти области сегодня важно иметь вертикаль власти. Поэтому он внес в Законодательное Собрание предложение об изменении в закон, где записано: глава муниципального образования может быть избран из числа депутатов по представлению главы администрации области. “Я бы мог и распорядиться, ведь сейчас все главы районов назначены мной. Но демократии в таком случае нет никакой. А когда из числа депутатов, депутатами же избирается по рекомендации руководителя области – здесь присутствуют и демократия, и властная вертикаль”
.

Органы исполнительной власти, в частности, администрация Оренбургской области вносила в Федеральное Собрание (в Совет Федерации) предложения по изменениям и добавлениям Федерального законодательства в сфере местного самоуправления. Руководители области считают, что построение единой исполнительной власти должно быть основано на разделении законом и соглашениями предметов ведения и полномочий для каждого уровня власти, но у вышестоящего органа власти должно быть право контроля исполнения нижестоящими органами власти их предметов ведения и возможность оперативного влияния на них при ненадлежащем исполнении. Аналогичное построение власти существует в Германии и других Европейских странах, подписавших, как и Россия, Европейскую хартию местного самоуправления, которая, кстати, допускает аналогичный контроль.

Такому построению власти мешает ст. 12 Конституции РФ, провозгласившая независимость местного самоуправления и то, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Предлагаемые администрацией изменения в Конституцию Российской Федерации и Федеральный закон “Об общих принципах организации местного самоуправления” не направлены на лишение или ограничение самостоятельности органов местного самоуправления в выполнении ими своих предметов ведения, но дают возможность вышестоящим органам исполнительной власти своевременно влиять на них, когда не решаются жизненно важные для населения задачи, когда, как показала практика, избранные руководители органов местного самоуправления оказываются не способными их решать. Предлагалось внести следующие изменения. В Конституции РФ:

1.1. в ст. 12 второе предложение изложить в следующей редакции: “Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, однако вышестоящие органы власти вправе осуществлять контроль за их исполнением”.

1.2. в п. 2 ст. 131 последнее предложение записать в редакции: “Реализация переданных государственными органами полномочий и выполнение собственных предметов ведения подконтрольны государству”.

Действующая редакция Федерального Закона “Об общих принципах организации местного самоуправления” предусматривает ответственность органов местного самоуправления только за нарушение ими Конституции РФ, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов и законов субъекта РФ, устава муниципального образования. Вместе с тем, основной обязанностью органов местного самоуправления является обеспечение условий для удовлетворения основных жизненных потребностей и непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования.

Исходя из этого, представленные изменения в Конституцию РФ и федеральное законодательство предлагают, с одной стороны, законодательно закрепить эту обязанность органов местного самоуправления, а с другой стороны, ввести ответственность органов местного самоуправления за невыполнение этой обязанности в виде отстранения от должности главы муниципального образования или роспуска представительного органа местного самоуправления. Предлагалось внести в Федеральный закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” следующие изменения:

В п. 14 ст. 4 изложить в новой редакции: “Регулирование и установление ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления за нарушение Конституции РФ, федеральных законов, законов субъектов РФ, устава субъекта РФ, устава муниципального образования и не обеспечение либо ненадлежащее обеспечение удовлетворения основных жизненных потребностей и жизнедеятельности населения, ставших следствием неудовлетворительного исполнения их предметов ведения”.

В то же время, с целью сохранения условий для нормальной жизнедеятельности населения муниципального образования предлагаемые изменения предусматривали право высшего должностного лица субъекта РФ временно назначать в муниципальное образование должностное лицо на срок от 3 до 9 месяцев для обеспечения функционирования на территории муниципального образования социально значимых организаций и непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования.

Представленные предложения, по существу, восстанавливали бы единую вертикаль исполнительной власти, которая существовала в России до 1993 г., что, несомненно, положительно сказалось бы на уровне жизни и жизнеобеспечении всего населения РФ
.

Естественно, эти предложения не могли быть приняты и реализованы в последние годы президентства Б. Ельцина. Избрание президентом РФ В. Путина внесло существенные коррективы и в систему формирования местного самоуправления в России. Федеральный Закон РФ, принятый Государственной Думой 7.07.2000 г. и утвержденный президентом России 4.08.2000 г., “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” фактически переподчиняет местное самоуправление и президенту, и губернаторам. Благодаря этому закону (заметим, не выходящему за рамки Конституции), губернаторы своим указом смогут отстранять от должности главу муниципального образования. В декабре 2000 г. в области состоятся выборы глав городских, районных администраций. Представительные органы будут сформированы при них же, т. е. формах исполнительной власти городского, районного уровня. А вот главы сельских администраций будут назначаться руководителями районов. Аналитики считают, что такая структура построения местного самоуправления должна дать положительные результаты.

4. Проблемы правового и политического 

положения этнических меньшинств

Исследуя состояние проблемы местного управления в полиэтническом регионе, невозможно обойти вопросы правового и политического положения этнических меньшинств. Оренбургская область, расположенная на стыке Европы и Азии, на протяжении 1876 км граничит с Республикой Казахстан, а также с российскими республиками Башкирией и Татарстаном. В регионе проживает 2,2 млн. человек, из них 72,3% – русские, 7,3% – татары, 5,1% – казахи, 4,7% – украинцы, 3,2% – мордва, 2,4% – башкиры, 2,2% – немцы, 2% – чуваши, 0,5% – белорусы, 0,2% – евреи, остальные 0,1% – армяне, азербайджанцы, чеченцы, ингуши, поляки, корейцы, представители народов Дагестана
. Имеются районы с компактным проживанием представителей той или иной этнической группы. К примеру, в приграничных районах проживают казахи (в Ясненском – до 53%, Домбаровском – 41,5%, Беляевском – 23,0%, Первомайском – 22,3%, Соль-Илецком – 22,5%, Новоорском – 19,2%). Татары компактно проживают в Асекеевском районе (45,3%), Абдулинском (29,2%), Матвеевском (29,6%), башкиры – в Кувандыкском (24,4%)
.

Реформирование местного самоуправления в Оренбургской области предусматривает учет прав этнических групп, проживающих в регионе. П. 4 ст. 1 Закона “Об организации местного самоуправления в Оренбургской области” декларирует: “На территориях проживания этнических сообществ местное самоуправление осуществляется с учетом специфических особенностей и мнения населения”
. П. 2 ст. 2 вышеназванного закона гласит: “Граждане Российской Федерации, проживающие в Оренбургской области, имеют равные права на осуществление местного самоуправления как непосредственно, так и через своих представителей независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям”
. Это положение находит свое воплощение, в первую очередь, в обеспечении равного доступа к власти различных этнических групп.

Анализ состава руководящих кадров области свидетельствует о том, что основные этнические группы (русские, татары, казахи, украинцы, мордва, башкиры, чуваши, белорусы, немцы, евреи и др.) пропорционально представлены на всех уровнях власти. К примеру, вторая по численности национальная группа – татары (7,2%) среди глав администраций сельских, поселковых советов составляют 10,3%, среди заведующих районными и го​родскими отделами образования – 6,3%, среди депутатов областного Законодательного Собрания – 6,3%, среди директоров школ – 8,3%, директоров акционерных обществ – 9,7%. В составе студентов  7,7% татар, а среди профессорско-преподавательского состава – 4,8%. Казахи представлены в составе работников глав администраций поселковых, сельских Советов – 4,5%, среди начальников районных, городских отделов внутренних дел – 4,4%, среди директоров школ – 9,3% и т. п. Среди депутатов Законодательного Собрания 8,5% составляют украинцы (в составе населения области – 4,7%), среди студентов ВУЗов их 6,6%, среди начальников районных, городских органов внутренних дел – 15,5%. Мордва представлена среди прокуроров городов и районов – 8,2%, глав администраций поселковых, сельских советов – 6,8%, начальников районных и городских отделов внутренних дел – 6,6% и т. д.
.

Механизмы вовлечения этнических групп в деятельность местных органов государственной власти следующие. Первый – это создание консультативных, совещательных, рекомендательных советов из числа этнических меньшинств. В Оренбургской области созданы областной межнациональный координационный совет, Совет по делам национальностей при главе администрации области. В составе Совета – руководители 15 областных национальных общественных организаций, а также представители структур органов власти, связанных со сферой межнациональных отношений. С помощью этих общественных структур регулярно осуществляется диалог официальных представителей местных властей с представителями этнических групп. Правовая база, появившаяся в последние десятилетия в России на федеральном и региональных уровнях, позволяет эффективно привлекать активистов национальных общественных организаций: культурных центров, просветительских обществ, национально-культурных автономий к решению проблем развития этнических культур. К примеру, на заседании Совета по делам национальностей рассматривались вопросы состояния и развития системы этнокультурного образования, углубления гуманитарных связей этнических групп с “титульными” республиками и т. п. Принятые рекомендации выполняются совместно с органами исполнительной власти.

Другой механизм привлечения этнических меньшинств в органы власти предусматривает поддержку проектов культурных центров и вовлечение их в разработку программ культурного развития и изучения родных языков, создания механизмов финансирования этих проектов. С 1993 г. в Оренбуржье действовали три целевых комплексных программы поддержки развития этнических культур народов Оренбуржья, а также программа реализации модели региональной национальной политики в области. Эти документы разработаны при непосредственном участии этнических меньшинств. В областном бюджете в разделе “культура” появилась строка “мероприятия по национальной политике” стоимостью 1 млн. рублей.

Важнейшим механизмом вовлечения этнических меньшинств в управление является приглашение их представителей на работу в структуры государственной службы. Принцип равных возможностей в Оренбуржье, несомненно, реализуется, об этом свидетельствует и вышеприведенный анализ национального состава руководящих кадров в районах и городах области. Действует этот механизм и на областном уровне. К примеру, заместителем председателя комитета по межнациональным отношениям администрации области работает татарка, консультантом аналогичного комитета по связям с религиозными организациями – казашка, начальник центра по связям с общественностью администрации области – татарин, заместитель главы администрации области – украинец, на различных должностях – немцы, евреи, белорусы и другие.

Национально-территориальных образований на территории области в настоящее время нет, хотя в первое десятилетие Советской власти, когда в СССР было создано 250 национальных районов и 5300 национальных сельсоветов, один из таких районов был создан и в Оренбуржье. В 1930 г. в Покровском районе проживало свыше 14 тыс. немцев. Сначала был организован Кичкасский немецкий подрайон, а в декабре 1934 г. в связи с административно-территориальным делением Кичкасский немецкий подрайон стал самостоятельной единицей – Кичкасским районом
. Штат подрайона состоял из 5 человек (председатель, секретарь, инструктор, счетовод и производитель). Помимо этих должностей, в штат Покровского райисполкома была введена должность инструктора-немца по оргмассовой работе, в аппарате РИК(а) также работали – немцы (народный судья, заведующий общим отделом и т. д.). В районе издавалась немецкая газета “Stalins Weg” (“Сталинский путь”). Район просуществовал до 1938 г. 

в начале 1990-х гг., когда в России проходили перестроечные процессы, а эмиграция российских немцев в Германию только начиналась, в Оренбуржье обсуждалась возможность воссоздания немецкого района. Первая попытка была предпринята в 1993 г., когда областное немецкое общество “Возрождение” подготовило проект его создания на базе трех районов – Акбулакского, Соль-илецкого, Беляевского. Именно в этих трех районах немецкое население проживало еще компактно, в отличие от западных районов области, откуда немцы начали активно переселяться в Германию. Идея создания района, как дела уже решенного, была оглашена с трибуны съезда Всероссийского общества “Возрождение” вице-премьером С. Шахраем, а также господином Ваффеншмидтом – уполномоченным по делам переселенцев Министерства Внутренних Дел ФРГ.

Однако руководство Оренбургской области не пошло на такой шаг, опасаясь, что если немцы создадут свое национально-территориальное образование, то за ними последуют казахи, татары, башкиры. А там недалеко и до требований об отделении этих территорий от Оренбуржья и вхождения их в соседние республики. В итоге время для создания немецкого района было упущено: в настоящее время из 47,6 тыс. проживавших в области немцев осталось не более 7 тыс. человек. И все же желание иметь свою национально-территориальную единицу у оренбургских немцев не ослабевает. По инициативе немецкой общины предполагается внесение изменения в Устав области. В одной из статей проекта Устава (Основного Закона) Оренбургской области записано: “В местах компактного проживания народов, не имеющих национально-государственных образований в республиках СНГ и титульных республик в России, могут создаваться национально-территориальные образования в соответствии с законом Оренбургской области”
. Проект Устава уже принят в первом чтении на заседании Законодательного Собрания. Немцы надеются на местную власть.

В области реализуются мероприятия по удовлетворению этнокультурных запросов этнических меньшинств. Созданы и функционируют около 40 национально-культурных центров, в т. ч. две национально-культурные региональные автономии (казахская и татарская).

Этнокультурное образование получило свое воплощение в разных формах и видах. Это дошкольные учреждения, общеобразовательные школы, факультативы, кружки. Сегодня в области открыты и функционируют более 200 учреждений с этнокультурным компонентом образования, в том числе 144 общеобразовательные школы, где изучаются следующие языки: татарский – 78 школ (7004 чел. учащихся); башкирский – 42 школы (1777 чел.); мордовский – 4 школы (253 чел.); казахский – 18 школ (1030 чел.); чувашский – 2 школы (39 чел.). Работают 36 дошкольных учреждений, 172 факультатива (татарских, казахских, башкирских, польских, немецких, чувашских, мордовских), 176 кружков (татарских, башкирских, казахских, мордовских, чувашских).

Реализация этнокультурного образования требует соответствующего кадрового обеспечения. Подготовку учителей родного языка осуществляют Оренбургский педагогический колледж № 3, Бугурусланский и Орский педагогические колледжи. В 2000 г. выпущено 40 учителей родного языка. Кроме того, Оренбургский государственный педагогический университет выпускает 25 учителей татарского и башкирского языков, которые являются одновременно учителями русского языка и литературы. Около 10 человек каждый год получают направления в высшие учебные заведения Башкирии, Татарстана и Казахстана. Таким образом, созданный кадровый потенциал позволяет удовлетворить потребности школ с этнокультурным компонентом образования в учителях родного и русского языков.

В области действует 4821 творческий коллектив различной жанровой принадлежности, в том числе: русских – 1210, татарских – 96, башкирских – 52, украинских – 25, казахских – 37, мордовских – 30, чувашских – 10, немецких – 8. Издается шесть “национальных” газет, в том числе четыре областные газеты, соучредителем которых является администрация области: казахская “Айкап” (Зеркало), татарская “Яна Вакыт” (Новое время), немецкая “Оренбургер цайтунг” (Оренбургская газета), башкирская “Караван-сарай”. Периодически выходят и финансируются по факту подготовки номера мордовская газета “Лисьмапря”, украинская “Оренбурзька криница”, еврейская “Ахим”. Вопросы межэтнических отношений освещаются областными, районными и городскими газетами. Комитет по межнациональным отношениям издает информационный бюллетень “Жизнь национальностей Оренбуржья”, научно-публицистический журнал “Этнопанорама”.

Программа реализации модели региональной национальной политики Оренбургской области на 1998-2000 гг. финансируется из областного бюджета. 

Удовлетворение этнокультурных запросов национальных меньшинств, обеспечение их равного доступа к власти в таком многонациональном регионе каким является Оренбуржье – это важнейшие факторы, от которых зависит успешное реформирование структур власти в России, в т. ч. и местного самоуправления.

4. Заключение

Подводя итоги и анализируя опыт взаимодействия органов государственной власти области и местного самоуправления за прошедшие четыре года необходимо отметить следующее. Оренбуржье было и остается одним из первых в стране регионов в вопросе разработки и принятия законов по вопросам местного самоуправления. В связи с развитием местного самоуправления и меняющимся федеральным законодательством эта работа продолжается. На начальном этапе не были четко, в соответствии с законодательством, разграничены предметы ведения и полномочия между органами государственной власти, в частности, между территориальными органами исполнительной государственной власти – администрациями районов, и органами местного самоуправления.

Важные предметы ведения, отнесенные федеральными законами и законами Оренбургской области к предметам ведения местных органов власти, им переданы не были, что имеет свое практическое объяснение, так как большинство сельсоветов (поселковых советов) не смогли бы содержать учреждения образования, здравоохранения, коммунальные службы сельских территорий, которые и были оставлены в государственной собственности области. Органы местного самоуправления, таким образом, были освобождены от юридической ответственности за их содержание и развитие. Правда, многие главы администраций сельских (поселковых)советов, понимая социальную важность этих вопросов, принимали участие в их решении совместно с районными администрациями, но так было далеко не везде, и в ряде случаев взаимоотношения государственных органов и органов местного самоуправления по вопросам собственности разбирались в судах: часто соображения практической пользы отходили на второй план.

В то же время, администрации районов, в сфере компетенции которых находились не только указанные социально важные предметы ведения, но на которых лежала ответственность за развитие районов в целом, не имели районных бюджетов и не могли без концентрации бюджетных средств целенаправленно и оперативно заниматься развитием инфраструктуры района, выполнением социально значимых программ, а руководители местного самоуправления не всегда шли им навстречу.

Таким образом исторически сложившаяся в области единая местная власть районов и сельсоветов (поселковых советов) оказалась разобщенной, что отрицательно отразилось на результатах социально-экономического развития районов и области в целом.

Правительство области, рассмотрев в марте 2000 г. на своем заседании вопрос “О реформе местного самоуправления в Оренбургской области”, признало целесообразной организацию муниципальных образований в сельских территориях на уровне районов. Глава администрации области А. Чернышев обратился к органам местного самоуправления сельсоветов (поселковых советов), а также городов Гая, Кувандыка, Сорочинска, Соль-Илецка с инициативой объединения в единое муниципальное образование – район, а при объединении сельских муниципальных образований с городским – в единое муниципальное образование “город и район”. Рассмотрев это обращение, органы местного самоуправления и население подавляющего большинства муниципальных образований решили объединиться и создать единые муниципальные образования на уровне районов. Законодательное Собрание области рассмотрело уже подготовленные в соответствии с законом Оренбургской области “О территориях муниципальных образований и порядке их образования, объединения, преобразования, управления, установления и изменения границ” материалы по объединению муниципальных образований 30 территорий и приняло соответствующие законы Оренбургской области, то есть образовало в этих территориях муниципальные образования на уровне района.

Из всех муниципальных образований приняли решение не объединяться только 5 городских и сельских муниципалитетов.

10 декабря 2000 г. состоялись выборы в 46 муниципальных образованиях области. Приняли участие в голосовании более 42% избирателей. Из 852 избирательных округов из-за недостаточной активности населения выборы не состоялись только в пяти. В них будут назначены повторные выборы.

В ряде городов и районов состоялись прямые выборы глав администраций. В основном они избираются на заседаниях Советов депутатов. Далеко не все главы администраций сохранили свои посты (гг. Бузулук, Гай, Орск, др.). В других муниципальных образованиях состоялись организационные сессии Советов депутатов, на которых депутаты по представлению губернатора избирали глав. Вместе с тем, это удалось сделать не везде. К примеру, депутаты муниципального образования г. Кувандыка и Кувандыкского района вынуждены были назначить на полгода и. о. главы муниципального образования. Это стало результатом “тихого” противостояния при назначении главы между городскими и сельскими избранниками.

В итоге реформирования местного самоуправления районы выведены из системы государственного управления и им придан статус муниципалитетов. Одновременно с этим ликвидированы муниципалитеты на уровне сел и поселков. Муниципалитеты теперь будут иметь правовые, экономические рычаги управления. По словам главы администрации области А. А.Чернышева “реформа укрепит власть, а это значит – повысится ответственность руководителей”.

При формирующейся модели местного самоуправления в районах теперь будут избираться органы местного самоуправления – районные Советы депутатов. Возглавлять местное самоуправление будут избираемые главы районов. На территории сел и поселков будут функционировать территориальные органы местного самоуправления – администрации сельских (поселковых)советов, главы которых будут назначаться в соответствии с уставами муниципальных образований, в большинстве районов они будут назначаться главами районов по согласованию с районными Советами депутатов. Таким образом, на всей территории района будут действовать, по сути, единые органы местного самоуправления
.
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