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Назначать или выбирать?

Благие намерения

Многие главы регионов, естественно, стали настоятельно рекомендовать и с главами местных администраций сделать то же самое, что сделали с ними. С энтузиазмом данную идею восприняла и часть депутатского корпуса, при этом основной аргумент сторонников этой идеи – возможность поставить под свой «народный» контроль исполнительную власть на местах.

Кроме того, назначение глав администраций импонировало многим простотой процедуры назначения и отстранения от должности, отсутствием значительных расходов на проведение выборных компаний, возможность выбрать не болтуна, а достойного специалиста, сделать более прозрачной работу местных администраций.

Можно было бы и далее продолжать список положительных сторон механизма назначения глав местных администраций, однако желание объективно разобраться с проблемой и добавить ложку дегтя в эту большую бочку меда никогда не покидало меня. Лишь теперь, спустя более чем три года после принятия 131-ФЗ, когда опыт и практика его реализации выявили многие просчеты законодателя, появилась возможность, опираясь на накопленный опыт, поговорить об этой проблеме не только с позиции закона, но и с позиции практика.

Реалии жизни

Сегодня можно с большой долей определенности утверждать, что внедрение в нашей стране западной модели сити-менеджера (назначаемого главы местной администрации) реализовано в муниципалитетах таким образом, что принесло больше вреда, чем пользы. Скорее всего, если эту идею не будут насаждать федеральные и региональные власти, она постепенно перестанет быть такой привлекательной и уйдет из массовой практики в сферу вдумчивых опытов.

Попробую обосновать свою точку зрения следующими тезисами:

1. Назначение главы администрации наиболее эффективно в том случае, когда оно сочетается с высокой мобильностью высококвалифицированных специалистов в сфере городского управления.
Мало того, что в нашей стране нет необходимого числа таких специалистов, так еще и мобильность этой категории лиц сдерживается отсутствием у большинства муниципальных образований жилой площади и достойной заработной платы, которые могли бы привлечь хороших специалистов. В результате мы получили ситуацию, когда главой администрации назначается либо лицо, рекомендованное губернатором (при этом неважно, какой он специалист, главное – что его рекомендует губернатор), либо часть депутатов протаскивают своего ставленника, причем чаще всего профессиональные качества кандидата в этом случае определяющими не являются.

Практика показывает, что число кандидатов на замещение должности назначаемого главы местной администрации неуклонно сокращается. Например, в Калужской области (в которой эта модель была реализована в 2006 году практически во всех муниципальных образованиях) последние назначения глав администраций были безальтернативными. 

2. Отстранение главы местной администрации от занимаемой должности – процедура не менее сложная, чем отстранение выборного главы муниципального образования.
Во-первых, для отстранения главы администрации необходимо, в силу требований закона, в судебном порядке установить факт нарушения главой администрации контракта в части решения им вопросов местного значения.

Хочу обратить внимание, что законодатель в том же 131-ФЗ установил, что полномочиями по решению вопросов местного значения обладают только органы местного самоуправления и глава муниципального образования (статья 17), следовательно, глава администрации законом не наделен полномочиями решать вопросы местного значения. В соответствии с законом глава администрации лишь руководит местной администрацией, которая наделена соответствующими полномочиями по решению вопросов местного значения. Отсюда вывод: можно доказать в суде, что имело место ненадлежащее решение вопросов местного значения местной администрацией, а вот доказать, что глава администрации лично ненадлежащим образом решал вопросы местного значения будет очень трудно.

Кроме того, действующий Гражданский процессуальный кодекс не содержит такого понятия как «ненадлежащее решение вопросов местного значения», а случаи расторжения трудового контракта по инициативе работодателя строго оговорены Трудовым кодексом.

Подводя итог, можно сказать, что процедура расторжения контракта с главой администрации может продолжаться очень долго, при этом гарантировать нормальное функционирование органов местного самоуправления в это время вряд ли возможно.

3. Подконтрольность назначаемого главы администрации представительному органу действительно гораздо выше, чем избранного, однако и здесь все не так просто.
С одной стороны, я уже неоднократно наблюдал в муниципалитетах картину, когда назначенный глава администрации практически ничего не делал без согласования с представительным органом.

Итогом деятельности таких муниципалитетов становится, как правило, развал всей системы управления. Это происходит потому, что местная администрация – по сути своей – должна обладать большой долей самостоятельности, так как ей приходится в постоянном режиме решать значительное число практических задач, которые возложены на нее законом и уставом муниципалитета. Как только появляется зависимость в деятельности местной администрации от политических и экономических пристрастий довольно разношерстного депутатского корпуса, большинство текущих задач либо не решаются (просто тонут в депутатских обсуждениях), либо решаются в интересах отдельных групп депутатов, имеющих в данный момент большинство в представительном органе (что совсем не означает соответствия интересов этой группы интересам муниципального образования).

С другой стороны, я видел муниципалитеты, в которых назначенный глава администрации, совсем не советовался с представительным органом, а действовал исходя из принципа самостоятельного исполнения полномочий. Данная ситуация, как правило, имеет место в тех случаях, когда глава администрации назначается по рекомендации областного руководства и знает, кому обязан своим назначением.

В этом случае также нарушается принцип разделения властей, что приводит к произволу и коррупции.

4. Наиболее сложной и проблемной ситуация в муниципальном образовании становится тогда, когда возникает конфликт между главой муниципального образования и назначенным главой администрации.
Наличие двух руководителей, один из которых является высшим должностным лицом (глава МО), а другой – фактическим распорядителем финансовыми средствами и имуществом муниципалитета, – это мина замедленного действия, которая неизбежно приводит либо к конфликту, либо к самоустранению одного из лидеров от руководства муниципальным образованием.

Подобные конфликты имеют место практически во всех субъектах РФ, которые используют схему назначения глав местных администраций. В одном из муниципальных образований я наблюдал подобное противостояние и видел, как два руководителя отнимали друг у друга кабинеты, писали друг на друга в милицию и прокуратуру. Это было бы смешно, если бы не сопровождалось параличом деятельности всех органов местного самоуправления.

Промежуточный итог

Можно было бы и далее продолжать данный рассказ, однако газетный формат вынуждает меня подвести некий промежуточный итог практике использования механизма назначения глав местных администраций в муниципальных образованиях нашей страны.

Во-первых, использование данного механизма не гарантирует создание эффективной, ориентированной на интересы жителей муниципалитета системы местного управления.

Во-вторых, использование механизмов назначения глав местных администраций требует наличия условий, которых в нашей стране пока нет (политическая культура, системы подготовки профессиональных кадров сити-менеджеров, высокая правовая культура и т.д.).

В-третьих, русская пословица – «не всё то золото, что блестит», совершенно точно характеризует ложную привлекательность и простоту механизма назначения, а тем более, снятия глав местных администраций.

В заключение хочу сказать, что я не являюсь противником данного механизма и знаю отдельные случаи, когда его использование давало положительные результаты (правда, чаще всего – в развитых странах), однако практика реализации этого механизма в нашей стране дает довольно много негатива, и мне бы хотелось своим выступлением предостеречь муниципальных политиков от бездумного применения новых моделей.
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