Выступление на III научно-общественном форуме в Санкт-Петербургском университете.

«Гражданское общество и реформа местного самоуправления»

Уважаемые коллеги!

Гражданское общество и местное самоуправление суть неразрывно связанные между собой явления общественно-политического плана. Связь эта заложена в самой природе обоих явлений. Наличие одного неизбежно предполагает возникновение другого.

В основе указанной взаимосвязи лежит понимание института местного самоуправления. Местное самоуправление – это не только специфический формат власти, третий властный уровень нашего государства. Это также способ организации населением власти на местах для самостоятельно решения насущных проблем. Отличительными чертами местного самоуправления как способа организации населением власти на местах является следующее:

– в его основе лежит гражданская инициатива;

– самостоятельный характер решения проблем – то есть без апелляции к государственным институтам с минимальным вмешательством последних.

Государство лишь определяет дизайн местного самоуправления с помощью законодательства. При этом следует иметь в виду, что на практике во всем мире, сначала сложились конкретные формы организации власти на местах, образовались специфические процедуры и механизмы реализации насущных потребностей  населения в локальных обществах и, лишь затем, появились законы, описывающие и фиксирующие сложившуюся практику.

Система самостоятельных и независимых от государства общественных институтов и отношений лежит в основе гражданского общества, которое обеспечивает функцию «сцепления» частного и общественного интересов, т.е. своего рода посредничество между личностью и государством. В данном случае, местное самоуправление является одним из базовых институтов, который призван осуществить подобного рода посредничество. Выражая насущные потребности и интересы, как личности, так и отдельных граждан и их объединений, удовлетворяя их на локальном уровне без вмешательства государственной власти, местное самоуправление является одной их основ и механизмов реализации гражданского общества.

Глубинную взаимосвязь между местным самоуправлением и гражданским обществом демонстрирует нам исторический опыт. Мировая история свидетельствует, что развитие местного самоуправления формировало предпосылки к построению гражданского общества, а становление гражданского общества являлось импульсом к активному развитию местного самоуправления и его институтов.

Вместе с тем, везде это происходило по-разному. В частности, можно условно выделить американскую и европейскую континентальную модели. Американскую модель отличает формирование местного самоуправления как главной предпосылки становления гражданского общества. Более того, можно утверждать, что в данной модели гражданское общество первоначально реализовывалось в рамках и посредством местного самоуправления. Наиболее ярко это проявилось в ходе двух этапов освоения США, которые сопровождались мощным развитием местного самоуправления, как доминирующего уровня власти (что невозможно было встретить в государствах Старого Света):

– в ходе раннего этапа освоения Восточного побережья США, когда на востоке страны первые переселенцы формировали религиозные общины, живущие по принципам самоуправления;

– в начальный период освоения Запада, когда при отсутствии внятных государственных институтов власти на осваиваемых территориях повсеместно действовал принцип местно самоуправления, как, фактически, полнокровной единственной системы власти (прецеденты выборности всех властей, наделения местной власти судебными функциями, даже пресловутый суд Линча и пр.).

Специфика американской модели обусловлена характером развития государственности в США – от частной инициативы и самоуправления к реализации власти и появлению национальных государственных институтов. А ее суть заключается в том, что формирование мощного местного самоуправления (над которым, к тому же первоначально не довлеют государственные институты), т.е. в полном смысле самоорганизующейся власти на низовом уровне, является предпосылкой к формированию гражданского общества. Лишь затем, на базе полнокровного института местного самоуправления и сформированного гражданского общества выстраивается система государственной власти.

Европейская, или континентальная модель характеризуется иной последовательностью: сначала формируются зачатки гражданского общества, система представительства интересов, частная и гражданская инициатива. Затем, в силу становления гражданского общества, под его натиском и воздействием, формируется реформа местного самоуправления. Однако, как в случае американской, так и в случае европейской модели, неразрывная связь между гражданским обществом и местным самоуправлением очевидна.

На мой взгляд, Россия тяготеет к европейской континентальной модели. Исторические подвижки к формированию гражданского общества в нашей стране сопровождались различными попытками становления местного самоуправления. Одно четко было связано с другим. Например, вызывающий в настоящее время интерес феномен земства своим появлением обязан крупным общественным трансформациям, ставшим следствием эпохи реформ Александра II. Процесс развития гражданских инициатив в российском обществе той поры стал отправной точкой возникновения земства как русской исторической формы местного самоуправления России 19-го века. Собственно все земство и было хвалением массовой гражданской инициативы.

Таким образом, в России, как и в Европе, первичное появление элементов гражданского общества ведет за собой создание той или иной формы местного самоуправления, являющейся институтом и инструментом реализации зарождающегося гражданского общества.

В современной России развитие полноценного гражданского общества рассматривается как важнейшая предпосылка к успешному реформированию российского государства. Подобное понимание присутствует, в том числе, и на самом высоком государственном уровне.

Конечно, интересы государства и общества не могут совпадать в полной мере. Однако именно развитие гражданского общества позволит власти, с одной стороны, и населению (в лице отдельных граждан и их объединений) с другой, выстроить полноценную систему коммуникаций. Такая система призвана предотвратить развитие конфликта между обществом и властью, ввести его в русло нормального диалога, выявлять и регулировать противоречия уже на ранних этапах, пока тревожная симптоматика не переросла в болезнь всего общественного и государственного организма. В этом выгода полнокровного гражданского общества, как для власти, так и для самого общества. На местном уровне граждане получают возможность не только транслировать власти свои запросы, как скажем, это можно делать посредством партий, но и на практике реализовывать свои потребности. И именно местное самоуправление призвано сыграть ключевую роль в реализации болезненных реформ, запланированных государством на ближайшие годы. От того, как пойдет преобразование самой системы местного самоуправления, зависит успех или поражение важнейших реформаторских начинаний государства. Институт местного самоуправления в целом, и его органы в частности, могут стать проводниками реформ. Как следствие, у гражданского общества появляется возможность оказывать воздействие на органы местного самоуправления с целью коррекции реформ с точки зрения интересов российского общества или отдельных его групп и институтов.

 Местное самоуправление – это тот уровень власти, который наиболее приближен к народу. Он действительно находится в зоне непосредственного доступа населения в буквальном смысле: человек не только избирает органы МСУ из числа людей, которых он наиболее хорошо знает (чего не скажешь о губернаторе, и тем более о президенте России), но имеет реальную возможность фактически прийти в эти органы, напрямую общаться с их представителями. Соответственно, с помощью воздействия на местное самоуправление гражданское общество может наилучшим образом реализовывать свои цели.

Каким образом гражданское общество в лице его представителей может оказывать воздействие на местное самоуправление? Есть несколько основных форм опробованных в деятельности Независимой организациеи «Гражданское общество». 

Во-первых, это общественные экспертизы. Несмотря на то, что данная практика применяется и на более высоких уровнях власти – уровне субъекта федерации и даже федеральном уровне – именно на местном уровне она может достичь реальных результатов.

К сожалению, несмотря на практику подключения общественных экспертиз при разработке решений, при принятии таковых органами государственной власти, их результаты используются достаточно мало. Однако на местном уровне общественные экспертизы имеют существенно большее влияние и конечное решение. Во многом это объясняется приземленностью рассматриваемых проблем и большей степенью контакта с представителями местной власти, нежели чем с властью вышестоящих уровней.

Во-вторых, необходимо активно распространять практику вхождения представителей организаций третьего сектора (т.е. представителей гражданского общества) в органы местного самоуправления. В рамках партийной и избирательной реформы организации третьего сектора объективно теряют позиции на федеральном и региональном уровне, поскольку там укрепляются позиции партий, и это естественно. Достаточно сказать, что уже с текущего года выборы в законодательные собрания будут повсеместно проходить на смешанной основе – половина мест в них будет комплектоваться по партийной системе. Однако местное самоуправление, будучи выведенным из системы государственной власти, остается той площадкой, на которую вполне могли бы претендовать организации, представляющие гражданское общество.

Наконец, общественные организации могут активнее взаимодействовать с органами власти на местах, доводя до них свои требования, знакомя со своими программами, общаясь на личном уровне. Это объективно доступнее, чем попытки наладить взаимодействие с региональными и федеральными структурами.

Реформа местного самоуправления должна идти так, чтобы институт самоуправления реально способствовал становлению гражданского общества в России, являлся одним из базовых его институтов. Не оставался третьим, самым обездоленным уровнем власти пассивное участие населения в котором сочетается с отсутствием средств на реализацию элементарных функций местной власти. 

Не вдаваясь в подробный анализ проектов реформы местного самоуправления, хочу выделить основные моменты, которые должны быть соблюдены в ходе реформы местного самоуправления с точки зрения потребностей гражданского общества:

– необходимо сохранить местное самоуправление как уровень власти, находящийся вне системы государственной власти. На текущий момент, несмотря на конституционность указанного принципа, существует устойчивое желание ряда политических игроков встроить местное самоуправление в вертикаль государственной власти. В частности, подобной позиции придерживается КПРФ, а также многие главы регионов. Моя позиция основывается на положении Российской конституции: в системе государственной власти местное самоуправление не может развиваться. Необходимо сохранить его негосударственный статус, что позволит ему успешно работать, как одному из базовых институтов гражданского общества;

– целесообразно соблюдать в отношении местного самоуправления принцип субсидарности. Максимальное число проблем должно решаться на местах. На вышестоящий уровень следует переносить лишь те проблемы, решение которых на местном уровне действительно затруднительно;

– крайне важно обеспечить местное самоуправление собственными доходными источниками. Наделив ими низовой уровень власти, ввести мораторий на перераспределение доходных источников между различными уровнями власти: они не могут отчуждаться от местного самоуправления в пользу вышестоящего уровня власти. Подчеркну, - речь идет именно о доходных источниках, а не средствах. Если средства, пусть и значительные, будут выделяться местному уровню власти федеральным центром или субъектами Федерации, то ни о какой независимости местного самоуправления говорить не приходится;

– необходимо вести разъяснительную работу с населением. Оно должно понять, что местное самоуправление – это для них, это в полной мере их уровень власти и этим надо соответствующим образом воспользоваться. Это чрезвычайно важная задача именно для нас – организаций, представляющих интересы гражданского общества.

С этой точки зрения, хочу отметить, что как минимум один пункт из вышеперечисленных выше остается до сих пор совершенно неясным в ходе длительных дискуссий вокруг закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Мы по-прежнему не знаем намерения создателей законопроекта относительно распределения доходных и налогооблагаемых источников между тремя уровнями власти: федеральным, региональным и местным. Что же в итоге достанется местному самоуправлению?

А ведь без ответа на данный вопрос мы не можем решить главную проблему – станет ли местное самоуправление полноценным институтом реализации интересов гражданского общества в России или же останется «обиженным» нижним этажом в системе власти страны – как в восприятии государства, так и в восприятии населения. Но как, нам по-прежнему говорят – примите сей закон сейчас, а распределять (точнее, перераспределять) доходные источники между Федерацией, субъектами Федерации и местным уровнем мы будем потом. На мой взгляд – эти вопросы настолько взаимосвязаны, что решать их надо в комплексе. Хочу подчеркнуть, что современной России не нужна видимость местного самоуправления, как это было раньше – закон приняли, и, слава Богу, а выполняется он или нет – не наша забота.

Россия нуждается в полноценном местном самоуправлении, как способе проявления и эффективной реализации гражданской инициативы. Подобное возможно тогда, когда граждане точно знают, какие налоги платят на местном уровне, где аккумулируются эти средства, и какие вопросы за счет этих средств можно решить (т.е. собственно вопрос о полномочиях местного самоуправления, на что и делается акцент в законопроекте комиссии Дмитрия Козака). В таком случае у населения автоматически появится интерес к этому уровню власти, который, подчеркну еще раз, является для граждан наиболее доступным. Интерес будет выражаться и в избирательной активности. Ни для кого не секрет, что в настоящее время электоральная явка на выборах в органы власти местного уровня самая низкая по сравнению с федеральными и региональными выборами.

Что касается проекта закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в очередной раз представленного комиссией Козака, то я хотел бы остановиться еще на одном моменте, важном, с точки зрения интересов гражданского общества, однако не нашедшем, на мой взгляд, должного воплощения в законе.

Я считаю, что форма местного самоуправления должна быть максимально приближенной к региональной и национальной практике, исторически имевшей место в тех или иных регионах России. То есть, именно в отношении местного уровня власти мы должны наиболее полно учитывать региональную и национальную специфику. Применительно к этническому аспекту, в этом случае будет реализовываться право наций и народностей на свою самобытность.

Я считаю это важным потому, что до сих пор остается под вопросом насколько данная самобытность может реализовываться на втором уровне государственной власти федеративного государства – уровне субъектов федерации – без ущерба для целостности всей федерации. Данный вопрос имеет особое значение именно для России, которая является одной из последних форм федерации, в которой территориальный принцип образования субъектов федерации сочетается с этническим принципом. Остальные подобные федерации распались, как, например Социалистическая Федеративная республика Югославия, а затем ее наследница – Федерация Сербии и Черногории, Чехословацкая Федерация, наконец, СССР.

В силу указанных исторических примеров реализация национальной самобытности в структуре и характере органов на уровне государственной власти субъекта федерации рассматривается многими как нежелательная. Недолгая история становления постсоветской России, столкнувшейся с сепаратизмом в самых разных его проявлениях, подтверждает данный тезис.

Однако потребность в учете российской региональной самобытности может быть вполне безопасно и с успехом реализована именно на местном уровне. Почему бы, например, не предусмотреть в законопроекте такой формат местного самоуправления, как совет старейшин, действующий в некоторых регионах России? Ведь какой бы закон Государственная дума не приняла, данный институт, даже если его считают архаичным, действует, например, в Дагестане. Причем действует реально, принимая решения, которым следует община. Вместо того, чтобы игнорировать данное явление, необходимо эффективнее интегрировать его в систему местного самоуправления.

Уважаемые коллеги! Специфика текущей ситуации в России заключается в том, что накануне очередной реформы местного самоуправления у институтов гражданского общества нашей страны есть уникальный шанс повлиять на данную реформу. Собственно наш форум – это одна из таких попыток. Мы – организации, представляющие гражданское общество, имеем возможность скорректировать курс реформы. Так давайте максимально эффективно воспользуемся этой возможностью.

