Л.Шапиро

Проблема «сити-менеджер»
Движущие силы введения схем с сити-менеджером в период внедрения ФЗ-131 – представители властных структур (не население).
Их основные аргументы:

1. Возможность приглашения специалистов-менеджеров, находящихся в стороне от политики.
Суть термина «специалист-менеджер, находящийся в стороне от политики» в данном контексте:

прозрачность процедуры подбора кандидата;
наличие профессионального образования по специальности «муниципальное управление»;
наличие опыта работы в муниципальных администрациях на руководящих должностях

отсутствие предвыборных популистских обещаний (вследствие неучастия в выборной кампании);
исполнение политики, продиктованной представительным органом МО (программ, планов, подготовленных на основе отдельных предвыборных обещаний каждого из депутатов).
2. Отбор кандидата депутатским корпусом, более подготовленным, чем население МО.

Суть термина «более подготовленный депутатский корпус» в данном контексте:

население не в состоянии адекватно оценить кандидатов в главы МО – главы администрации и регулярно ошибается в своем выборе;

депутаты – местная элита, поскольку прошли сито выборов;

депутаты имеют более высокую политическую культуру, представление о муниципальном управлении;

депутатов немного, поэтому кандидат может более полно себя им представить.
3. Повышение «управляемости».
Суть термина «управляемости» в данном контексте:

безусловное исполнение прямых указаний и назначений представительного органа МО (и губернаторов);
адекватное оценивание исполнительской деятельности представительным органом МО (и губернатором);
возможность применения санкций к негативно оцененным сити-менеджерам (простота отстранения от должности в отличие от всенародно избранного главы).
4. Повышение степени ответственности глав местных администраций.
Суть термина «ответственность» в данном контексте:

страх быть отстраненным депутатами (и губернатором).
5. Уменьшение количества и остроты конфликтов между городами и регионом.
Основные причины конфликтов (практика):
недофинансированность муниципальных бюджетов;

желание регионов самовольно распоряжаться земельными и другими природными ресурсами муниципальных образований;

дележ собственности (при случае) по праву сильного;
электоральная конкуренция глав крупных городов и губернаторов;

конкуренция за ограниченные ресурсы «отдельных» (по уровню) ветвей власти.
Особый конфликт – между населением и местной властью – в данном контексте не рассматривается.

Общие замечания
1. Для того, чтобы справиться с организацией эффективного управления муниципалитетом, сити-менеджер должен обладать явно выраженными лидерскими качествами.

2. Сити-менеджер должен обладать достаточной политической культурой для того, чтобы понимать, что он является не главным должностным лицом муниципалитета, а лишь лицом третьего ряда (за главой МО и депутатами). И задача убедить («стадо тупых») депутатов в своей правоте – его профессиональная обязанность.
3. Депутатский корпус должен иметь (утверждать) муниципальные политики по решению всех вопросов местного значения, которые должны быть основой деятельности сити-менеджера.
4. Депутатский корпус должен иметь инструментарий и возможности (интеллектуальные, организационные и т.д.) для формулирования и утверждения муниципальных политик, контроля и корректировки их исполнения сити-менеджером, оценки эффективности его работы, вынесения санкций вплоть до увольнения с должности.

5. Депутатский корпус должен обладать достаточной политической культурой для того, чтобы понимать, что сити-менеджер является лишь назначенным ими муниципальным служащим, а не главным должностным лицом муниципалитета.

6. Депутатский корпус должен обладать достаточной политической культурой для того, чтобы не лезть в текущую исполнительную деятельность сити-менеджера.

Реалии дня:
1. Прозрачность процедуры и профессионализм сити-менеджера.
В подавляющем числе случаев конкурс кандидатов проводится не по профессиональным качествам, а по принципу «чей человек». Варианты «чей» – губернатора или одной из местных ФПГ или ОПГ.
Результат определяется случайной конфигурацией данного депутатского корпуса.
Это отрицает стабильность и предсказуемость в среднесрочной (более одного срока полномочий депутатского корпуса) перспективе и для сити-менеджера лично, и для муниципалитета.

Узость набора кандидатов из-за низкой территориальной мобильности (из-за отсутствия жилья и традиций перемещения по стране).
Вывод:

Вряд ли можно рассчитывать на появление высокопрофессионального самостоятельного сити-менеджера.

2. Выключенность из политики.
А. Осмысленное управление муниципальным образованием требует наличия муниципальной политики (выживания, развития, стагнации и др.)
Эта политика может формулироваться:

– кандидатом в главы муниципального образования на всенародных выборах как попытка представить нечто цельное,

– разрозненными депутатами в рамках личных избирательных кампаний в виде предложений по отдельным вопросам.
В отсутствие всенародных выборов сити-менеджер вынужден становиться политиком в смысле ответственного за разработку муниципальных политик.

Б. Сити-менеджер должен быть политиком во взаимоотношениях с депутатами, органами государственной власти субъектов РФ и населением.

Вывод:

Аполитичность сити-менеджера – миф.

3. Депутатский корпус – местная элита?
А. Если население не умеет выбирать себе главу, то точно так же оно не умеет выбирать себе депутатов. Поэтому в этой логике депутатский корпус нельзя считать более элитарным, чем население.
Б. Свежеизбранные депутаты должны пройти период адаптации, когда они притираются друг к другу, осваиваются в новом своем положении представительной власти. Этот период продолжается несколько месяцев, что знают все, кто работал в органах местного самоуправления. В этих условиях трудно искать наилучший консенсус.
Если местное сообщество разделяется по симпатиям и антипатиям примерно пополам, то и избранный депутатский корпус раскладывается на половинки. Если договоренности по кандидатурам не достигаются, то ни главы (при 2-й схеме), ни сити-менеджера.

Пример: Миасс и др.
В условиях жесткой конфронтации возможен поиск компромисса в виде соглашения на всех устраивающую фигуру. Но в такой ситуации всех устраивает самый «серый», невыразительный, недееспособный из кандидатов в сити-менеджеры.
В. По факту сегодняшнего дня большинство депутатов являются:

– либо предпринимателями (у которых есть деньги на избирательную кампанию и личные интересы для их траты), причем иногда отдельные ФПГ или политические партии получают большие (контрольные) пакеты голосов;

– либо бюджетниками, выдвинутыми по настоятельному пожеланию местных властей, избранными населением в противовес хапугам-предпринимателям и полностью зависимыми от местной администрации.

В обоих случаях у местной администрации и региональных властей имеется множество рычагов административного давления на народных избранников.

Г. Небольшое количество депутатов позволяет заинтересованным лицам провести тщательную работу с каждым депутатом по разъяснению правильной позиции при голосовании за кандидатов в сити-менеджеры (наиболее часто используются подкуп, шантаж, административное давление).

Выводы:
Системное рассмотрение должно включать варианты, когда:

– депутаты не могут договориться, что грозит муниципалитету длительным безвластием;

– появляется слабый сити-менеджер как результат компромисса узкой группы лиц;

– сити-менеджер уходит из-под контроля депутатов и главы МО.
«Подготовленность» депутатского корпуса – вещь обоюдоострая.

(Показательнейший пример – Великий Новгород, где аврально под беспрецедентным давлением нового губернатора на депутатов из ФПГ-ОПГ был проведен возврат всенародных выборов главы МО – главы администрации.)

3. Управляемость и повышенная ответственность.
А. Статус сити-менеджера:

– Местная администрация должна обладать большой долей самостоятельности, т.к. ей приходится в постоянном режиме решать значительное число практических задач, которые возложены на нее законом и уставом муниципалитета. Поэтому сити-менеджер – это лицо, отвечающее за функционирование муниципального хозяйства и постоянно мелькающее в средствах массовой информации.

– С другой стороны, это «неизвестный большинству населения сотрудник администрации, ответственность которого за все содеянное определяется статусом муниципального служащего и положениями Трудового кодекса РФ».

Б. Управляемость сити-менеджера возможна на основе:

– четкого порядка назначения сити-менеджера, содержания и порядка заключения контракта, порядка прохождения им службы, санкций к нему, порядка отзыва,

– четкого определения компетенций, полномочий, функций сити-менеджера, порядка взаимоотношений главы администрации с главой города и с представительным органом, обязанности сити-менеджера по сотрудничеству с депутатами и отчетности перед ними.
Однако, вышеперечисленного в уставах муниципальных образований и регламентах представительных органов, как правило, нет.

В. Подконтрольность сити-менеджера.

– Подконтрольность населению отсутствует.

– Подконтрольность перед депутатами теоретически более высокая, чем всенародно избранного главы администрации.
Однако на практике ситуация часто сводится к трем сценариям. (см. заметки И.Кокина)
1) Сити-менеджер практически ничего не делает без согласования с представительным органом.
Итог деятельности таких муниципалитетов, как правило, – развал всей системы управления. Большинство текущих задач либо не решаются (тонут в обсуждениях), либо решаются в интересах отдельных групп депутатов (что не означает их соответствия интересам муниципалитета).

2) Сити-менеджер начинает действовать 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.
3) Возникновение двоевластия – соперничества представительной и исполнительной ветвей власти, когда депутаты постоянно вмешиваются в дела сити-менеджера.
(Примеры – Псков, Добрянский район Пермского края.)

Это приводит к уходу сити-менеджеров по собственному желанию и отсутствию новых желающих занять это место.

Г. Оценка деятельности и санкции

– Критериев оценки эффективности деятельности нет.
– Отсутствует законодательная и муниципальная нормативно-правовая база касательно организации деятельности сити-менеджера, его должностных обязанностей, порядка оценки деятельности, отчетности, санкций, отстранения от должности. («… Отстранение сити-менеджера от должности и соответствующих полномочий представляется затруднительным»
.)
– Из-за непроработанности законодательства нормативно-правовой базы возможность отстранить назначенного сити-менеджера до истечения контракта практически отсутствует. (см. заметки И.Кокина)
Д. Повышенная ответственность
– Присутствует номинальная ответственность перед формально назначающим и реальный страх отстранения перед реально обеспечивающим назначение.

Если номинальная ответственность соответствует реальной, сити-менеджер исполняет волю назначающего. Если они не совпадают, имеет место никем не контролируемые произвол и коррупция.

– Ответственность сити-менеджера перед населением отсутствует.
При этом, ответственность, которую берет на себя человек при выставлении своей кандидатуры на выборах, является пусть и слабой, но все же гарантией исполнения обязательств.

– Обе схемы местного самоуправления – с выборными главами администраций и с сити-менеджерами существуют и эффективно работают в развитых странах, где традиции, общественное мнение и институты гражданского общества удерживают людей от злоупотребления властью. В России такой традиции пока нет.

4. Конфликты
А. Те, которые схема сити-менеджера должна сгладить:

– Недофинансированность муниципальных бюджетов.

Это неисполнение российской бюджетной системой норм Европейской Хартии местного самоуправления о необходимости обеспечения муниципальных образований финансовыми ресурсами, соразмерными исполняемым полномочиям.

Искусственный дефицит муниципальных бюджетов – осознанная деятельность по обеспечению короткого поводка для муниципалов и проведению нужной регионам политики, в частности по внедрению системы сити-менеджеров.

Не является имманентным недостатком схемы со всенародными выборами главы МО.

– Схема с сити-менеджером способствует перехвату региональной властью у населения муниципальных образований самостоятельно распоряжаться земельными и другими природными ресурсами и другой муниципальной собственностью.
Конфликт МО – регион заменяется конфликтом население – власть, который ПОКА не принимается во внимание органами государственной власти.

– Электоральная конкуренция глав крупных городов и губернаторов, неотъемлемый конфликт в случае свободных выборов, является элементом ЗДОРОВОЙ конкуренции элит, социальным карьерным лифтом для подрастающих лидеров, кадровым инкубатором для государства.
– Конкуренция за ограниченные ресурсы «отдельных» (по уровню) ветвей власти – элемент здоровой конкуренции, способствующий прозрачному и более справедливому использованию ресурсов.
Б. Вновь возникающие: 

– Конфликт между главой муниципального образования и сити-менеджером.
Наличие двух руководителей, один из которых является высшим должностным лицом, 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.

– Конфликт между населением, полностью отстраняемым от решения вопросов местного значения, и местной властью.

5. Разрушение системы местного самоуправления:

Введение схемы с сити-менеджером при сегодняшнем состоянии правовой и политической культуры общества и властных институтов реально сводится к:

– отъему властных полномочий у населения узкой группой лиц в иллюзии получения этих полномочий для использования в узкогрупповых целях;

– действиям сити-менеджера в интересах узкой группы лиц с подчинением себе СМИ на территории (использованием административных рычагов);

– уходу сити-менеджера из-под контроля населения или даже узкой группы лиц на территории муниципального образования в свою личную пользу или в пользу неизвестного круга лиц (еще хорошо, если в пользу губернатора), приводящему к полной потере контроля над территорией.

При этом, активное участие губернатора в подборе сити-менеджера смягчало бы ситуацию, если бы губернатор был избираем населением.

Выводы:

1. 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.).

2. Введение данной схемы требует тщательно проработанной нормативно-правовой базы в сфере взаимоотношений органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальной службы (должностных обязанностей, ответственности и т.д.), процедур, регламентов и т.д.

3. Использование данного механизма не только не гарантирует создание эффективной системы местного управления, но и ведет к разрушению системы местного самоуправления.

� Из стенограммы заседания думы города Владивостока 19.04.2008.


� Из стенограммы заседания думы города Владивостока 19.04.2008.
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