Часть 2. «Рекомендации по формированию структур органов местного самоуправления».

Органы и должностные лица местного самоуправления

Состояние проблемы

Порядок образования органов местного самоуправления устанавливается Главой VI закона. В соответствии с этим порядком варианты формирования органов местного самоуправления могут различаться. Условно их можно разделить на следующие группы: 

1. По видам муниципальных образований:

· В сельском поселении менее 1000 жителей глава муниципального образования может совмещать должность руководителя представительного органа и главы администрации, а представительный орган не иметь юридического лица
· В иных поселениях (включая городские округа) глава муниципального образования не может совмещать две должности одновременно, представительный и исполнительный орган имеют право юридического лица.

· В муниципальном районе, где представительный орган сформирован из числа депутатов и глав поселений, глава муниципального образования избирается только из числа депутатов представительного органа муниципального района. В муниципальном районе, где представительный орган избран населением, глава может быть избран либо всем населением, либо из числа депутатов представительного органа муниципального района. Совмещение двух должностей также как и в поселениях запрещено.

 2. По статусу и полномочиям главы муниципального образования:

· Избирается всем населением и является главой местной администрации.

· Избирается всем населением и является руководителем представительного органа муниципального образования.
· Избирается из числа депутатов представительного органа муниципального образования и является его председателем.
3. По порядку образования представительного органа муниципального образования:

· Представительный орган избирается всем населением по мажоритарной системе
· Представительный орган избирается всем населением по системе пропорционального представительства
· Представительный орган муниципального района формируется из числа депутатов и глав поселений.

В общем виде структура органов МСУ муниципальных образований разных видов (пока без контрольного органа местного самоуправления) может выглядеть следующим образом:
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Муниципальный район.

Первые три варианта структуры органов самоуправления муниципального района аналогичны приведенным выше для городского поселения вариантам. Кроме них появляется еще и четвертый, предусматривающий формирование представительного органа муниципального района за счет делегирования уже избранных глав поселений и депутатов представительных органов поселений, расположенных в границах района.




Прогнозируемые трудности.

1)
На вопросе формирования органов самоуправления муниципального района стоит остановиться особо. Здесь прогнозируемо возникновение проблемы, связанной с обычным дисбалансом городского и сельского населения в урбанизированных районах, где одно или несколько городских поселений доминируют по численности над сельским населением в разы, а иногда и на порядок. Учитывая тот факт, что на районные власти закон возлагает исполнение отдельных государственных полномочий в области здравоохранения, образования, социальной защиты, именно в их компетенцию входит охрана общественного порядка, а также целый ряд других финансовоемких и политически важных вопросов, становится очевидной необходимость создания механизмов соблюдения законных интересов всех поселений, расположенных в границах района. Другими словами, если не определить дифференцированный порядок принятия решений для представительного органа района, сформированного по принципу равного представительства от каждого поселения, и для представительного органа, избранного всем населением, то высока степень вероятности ущемление интересов либо городских поселений (в случае формирования ПО путем делегирования кандидатов от поселений) либо сельских поселений (в случае избрания ПО всем населением), расположенных в границах района. Этот тезис можно проиллюстрировать следующим примером. Представим себе, что в муниципальном районе находится одно городское и десять сельских поселений (типичная для России ситуация). Если представительный орган сформирован и в него делегировано по одному человеку от каждого поселения, то, очевидно, что при принятии решений простым большинством голосов город всегда будет оставаться в проигрыше. Если же представительный орган избирается по  одномандатным округам всем населением, ситуация может оказаться прямо противоположной, учитывая тот факт, что численность городского населения, как уже упоминалось выше, в подавляющем большинстве случаев значительно превышает численность сельского населения. Очевидно, что депутатов от городских поселений будет избрано в несколько раз больше, чем от сельских. И здесь с высокой степенью вероятности могут быть ущемлены интересы уже сельских поселений. 

2)
Проблема может возникнуть и при определении нормы представительства в представительном органе муниципального района от поселений. Уже говорилось выше, что в соответствии со статьей 35, представительный орган муниципального района может состоять из глав поселений и депутатов представительных органов поселений и не должен быть менее 15 человек. А в поселениях с численностью жителей от 1 тысячи до 10 тысяч человек должно быть избрано не менее 10 депутатов в каждом. Представим себе ситуацию, когда муниципальный район состоит из трех поселений примерно по 10 тысяч жителей каждое. В этом случае возникает ситуация, при которой эти поселения (в сумме у них 30 депутатов) должны будут делегировать как минимум половину своих депутатов в представительный орган района. Одним словом, если муниципальные образования не смогут скоординировать даты своих заседаний таким образом, чтобы они не совпадали по времени, их заседания станут попросту невозможными.


3)
Следующая возможная проблема. Пункт 4 статьи 35 устанавливает, что поселения самостоятельно определяют нормы представительства в представительном органе муниципального района. Но закон не запрещает разным поселениям принять и разные нормы представительства. А поскольку процедура координации такого рода решений законом не определена, это вполне может привести к тому, что разные муниципальные образования в границах одного района примут разные нормы представительства .

4)
В статье 24, устанавливающей порядок отзыва выборного должностного лица, прогнозируется проблема при использовании на муниципальных выборах системы пропорционального представительства. В статье дается только один вариант отзыва депутата – по мажоритарной системе. В то же время, федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» допускается проведение муниципальных выборов по системе пропорционального представительства. Таким образом, при применении данной системы в муниципальном образовании отзыв депутата становится практически невозможным. В противном случае следует предположить, что отзыв депутата может быть произведен его политическими противниками, в то время как его сторонники будут довольны его работой. Полный абсурд. 

5)
В статье 36 для поселений с численностью жителей менее 1000 человек разрешается совмещение должности руководителя представительного органа и главы местной администрации. При этом закон делает очевидный крен в сторону исполнительного органа, допуская возможность наделения правом юридического лица только местной администрации. Учитывая тот факт, что численность сотрудников администрации в таком муниципальном образовании редко превышает 4-5 человек, а численность депутатов не может быть менее 7 человек, это выглядит более чем странно. И со всей очевидностью порождает конфликт между представительным органом и главой муниципального образования, объективно стоящим на позициях исполнительной власти. 

6)
В Главе II закона подробнейшим образом описываются процедуры изменения границ муниципальных образований. Однако нет ни одной нормы, устанавливающей порядок создания нового муниципального образования на межселенных территориях и нет ни одной нормы, поручающей установление такого порядка субъекту РФ. В то же время в пункте 5 статьи 35 прямо говорится о возможности создания нового муниципального образования и его органов.

В связи с этим прогнозируется серьезная проблема, связанная с невозможностью для граждан, проживающих, например, в не являющемся населенным пунктом коттеджном поселке,  инициировать процесс образования нового поселения. 

Но даже если граждане каким-либо образом сумеют начать процесс создания нового муниципального образования, они попадают в другую неприятность. Она содержится в статьях о местном референдуме и о голосовании на части территории муниципального образования по вопросам изменения его границ. Дело в том, что создание нового поселения на межселенной территории не влечет за собой изменения границ других поселений, а это означает, что в этом случае процедура голосования по вопросам изменения границ муниципального образования неприменима. В соответствии с нормами закона в этом случае требуется проведение местного референдума в границах муниципального образования (в нашем случае это муниципальный район). Поскольку коттеджный поселок пока еще не является муниципальным образованием, в нем не может быть проведен местный референдум по вопросу образования нового поселения. А процедура голосования по вопросам изменения границ, как уже говорилось, не применима. Таким образом, чтобы маленькому коттеджному поселку стать самостоятельным муниципальным образованием, необходимо провести референдум на всей территории муниципального района, большая часть жителей которого может просто не знать о существовании этого поселка. В свою очередь, районные власти должны быть не заинтересованы в создании нового муниципального образования., поскольку изъятие у района части территории, имущества и налогов, неизбежное при образовании нового поселения, не может не отразиться на благополучии районного бюджета. Высока вероятность того, что район объективно будет стараться вести агитацию таким образом, чтобы избежать негативных для себя последствий. Жителям же поселений, не имеющих никаких интересов в зоне образования нового поселения, будет легче согласиться с мнением районных властей, чем понять нужды и чаяния инициаторов создания новой самоуправляющейся единицы.

Рекомендации.


В целях устранения или нейтрализации этих и других проблем предлагаются следующие варианты организации органов местного самоуправления муниципальных образований разных видов: 

1. Сельское поселение:

· Представительный орган выбирается по одному-двум многомандатным избирательным округам с использованием мажоритарной системы абсолютного большинства (голосование в два тура) и наделяется правом юридического лица.

· Глава муниципального образования избирается всем населением, возглавляет и представительный орган и администрацию.

· Контрольный орган формируется представительным органом поселения, а его руководитель избирается населением на выборах

2. Городское поселение:

· представительный орган выбирается по одномандатным избирательным округам.

· Глава муниципального образования избирается из числа депутатов и возглавляет представительный орган городского поселения.

· Глава администрации нанимается по контракту представительным органом

· Контрольный орган формируется а его руководитель назначается представительным органом 

3. Городской округ:

· Представительный орган избирается по одному или нескольким единым округам с использованием системы пропорционального представительства по открытым спискам.

· Глава городского округа избирается всем населением и возглавляет представительный орган городского округа

· Глава администрации нанимается по контракту представительным органом

· Контрольный орган формируется, а его руководитель назначается представительным органом 

4. Муниципальный район 

Вариант 1

· Представительный орган формируется из числа депутатов и глав поселений

· Глава избирается из числа депутатов, возглавляет представительный орган и работает на неосвобожденной основе

· Глава администрации нанимается по контракту представительным органом

· Контрольный орган избирается населением на муниципальных выборах

Вариант 2

· Представительный орган избирается населением по нескольким одномандатным округам с использованием мажоритарной системы абсолютного большинства.

· Глава района избирается из числа депутатов, возглавляет представительный орган и работает на освобожденной основе

· Контрольный орган формируется а его руководитель назначается представительным органом

Более подробное обоснование предлагаемых вариантов будет дано позднее на завершающей стадии работы. Тем не менее, сейчас мы попытаемся сформулировать предложения, которые могли бы повлиять на устранение перечисленных выше в подпунктах 1) - 6) проблем по способам разрешения тех из них, которые мы исследовали выше.

Прежде всего, предлагается отказаться от применения на муниципальных выборах мажоритарной системы относительного большинства. По мнению многих исследователей избирательного права, эта система наименее приспособлена для отражения реальных предпочтений избирателей в результатах выборов. Данное решение может быть предложено в законе субъекта Федерации о муниципальных выборах путем допущения на муниципальных выборах только мажоритарной системы абсолютного большинства и системы пропорционального представительства.

Далее следует учесть, что эффективность выборов зависит также и от того, насколько избранный способ выборов (по одномандатным, многомандатным округам, либо пропорциональное представительство) соответствует размерам и плотности населения муниципального образования. С учетом вышеприведенных примеров и практики применения этих способов в нашей стране и за рубежом можно построить следующую диаграмму:
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На данной диаграмме мы видим следующее:

1. Выборы по многомандатным округам оправданы и эффективны в небольших муниципальных образованиях, где жители хорошо знают друг друга, и отсутствует сколько-нибудь значимая социальная, политическая, национальная или религиозная дифференциация населения. Не рекомендуется проводить выборы по многомандатным округам в муниципальных образованиях типа районов.

2. Выборы по одномандатным округам наиболее эффективны в средних по численности муниципальных образованиях, где нет ярко выраженного разделения населения по указанным в п.1 группам, либо эти группы не проживают компактно и равномерно распределены по территории муниципального образования.

3. Выборы способом пропорционального представительства эффективны в крупных муниципальных образованиях, где имеется сильная дифференциация населения на этнические группы (особенно если эти группы проживают компактно) и по политическим предпочтениям.

Вместе с тем, безусловно, критерии численности не являются единственно определяющими эффективность выборов. Если, например, в небольшом муниципальном образовании имеется ярко выраженное разделение избирателей по политическим взглядам, вполне оправданно проведение выборов способом пропорционального представительства.

Теперь более подробно можно остановиться на решении проблем, перечисленных в абзацах 1) – 6).

1) Законом субъекта РФ можно установить порядок принятия наиболее важных решений представительным органом муниципального района, образованным по каждому из двух указанных в законе вариантов. Так, например, в случае формирования представительного района из числа депутатов и глав поселений, баланс интересов городских и сельских поселений может быть достигнут введением права вето на указанные решения, а при избрании представительного органа муниципального района населением – использованием процедуры консенсуса при принятии таких решений.

2) Проблема определения нормы представительства в представительном органе муниципального района может быть решена путем увеличения числа депутатов поселений при сохранении в районе минимальной численности депутатов. Чем больше депутатов будет в каждом из поселений (в разумных пределах, конечно), тем безболезненнее для них пройдет делегирование представителей в представительный орган муниципального района. 

3) Чтобы избежать расхождений в численности представителей от каждого поселения имеет смысл более точно в законе субъекта РФ определить квоты представительства в представительном органе муниципального района хотя бы в качестве переходных норм. 

4) Законом субъекта необходимо наряду с процедурой отзыва выборного лица по мажоритарной системе, описать процедуру отзыва депутата по системе пропорционального представительства. Такое право дает субъекту сам федеральный закон, поручая ему обеспечение государственных гарантий  прав населения на осуществление местного самоуправления. К одной из таких гарантий можно отнести право граждан на отзыв депутата, избранного по системе пропорционального представительства.

5) В вопросе о наделении правом юридического лица представительного органа поселения с численностью жителей менее 1000 человек целесообразно опереться на положения ст. 3 Европейской Хартии местного самоуправления, установившей, что право местных сообществ на местное самоуправление, осуществляется советами или собраниями, избираемыми населением. Следовательно, нет никаких оснований лишать представительный орган муниципального образования права юридического лица. 

6) Очевидно, что наряду с нормами, определяющими порядок изменения границ муниципальных образований, необходимо определить порядок образования новых муниципальных образований. И здесь следует решить ряд проблем. Во-первых, необходимо определить ситуации, при которых новые муниципальные образования могут быть образованы. Нам представляется, что это может происходить, как минимум, в трех случаях.

А) При отсутствии в субъекте Российской Федерации на момент вступления в силу федерального закона муниципальных образований, отвечающих критериям, установленным этим законом;

Б) При наличии соответствующим образом оформленной инициативы населения, органов местного самоуправления либо органов государственной власти субъекта РФ по созданию нового муниципального образования в границах муниципального района на межселенной территории;

В) При объединении муниципальных образований путем создания нового муниципального образования.

Во-вторых, необходимо понять, кто должен обеспечивать все процедуры, связанные с образованием нового муниципального образования. Очевидно, что эти полномочия не могут быть возложены на одно муниципальное образование (например, муниципальный район) или несколько муниципальных образований (например, на сами объединяющиеся муниципальные образования), поскольку в этом случае невозможно добиться беспристрастного отношения при решении территориальных, бюджетных и иных вопросов.

Скорее всего, для решения вопросов образования новых муниципальных образований, изменения границ муниципальных образований, преобразования муниципальных образований, должен быть создан некий независимый орган (возможно, на уровне субъекта РФ). Структура и полномочия этого органа, порядок его деятельности могли бы определяться законом субъекта Российской Федерации исходя из следующих требований:

· организационная независимость от представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъекта Российской Федерации, а также от органов местного самоуправления;

· финансовая самостоятельность;

· обеспечение сбалансированного представительства интересов населения, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления, региональных ассоциаций муниципальных образований (в случае их наличия на территории субъекта РФ), средств массовой информации при рассмотрении вопросов образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований;

· обязательность решений, принятых данным государственным органом по вопросам создания новых муниципальных образований, изменения границ муниципальных образований, преобразования муниципальных образований. 

Потребуют изменения и нормы, связанные с голосованием по вопросам создания новых муниципальных образований. Необходимо однозначно разделить процедуры голосования по вопросам изменения границ муниципальных образований и создания новых муниципальных образований. Очевидно, что население всего муниципального района не должно принимать решения по поводу инициативы группы граждан, решивших взять на себя ответственность по самостоятельному решению вопросов местного значения по месту своего жительства. Здесь необходимо однозначно установить, что голосование по вопросам создания нового муниципального образования должно проводиться лишь на части территории муниципального района, причем на той его части, которую инициаторы предлагают сделать новым муниципальным образованием.   
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