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Современные политико-управленческие тенденции организации местной власти в Российской Федерации
Аннотация. В статье определены современные политико-управленческие тенденции организации местной власти на основе анализа федерального законодательства, регулирующего порядок избрания глав муниципальных образований, а также рассмотрены преимущества и недостатки существующих моделей избрания глав муниципальных образований.
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Вопросы развития местного самоуправления на протяжении многих лет является одним из самых активно обсуждаемых как среди отечественных ученых, так и среди представителей российских государственных и муниципальных структур. Несмотря на то, что на сегодняшний день в отечественной науке создана достаточно обширная и разнообразная база, обеспечивающая в теоретико-методологическом и практическом плане исследование развития местного самоуправления, по значительному кругу вопросов организации местной власти по-прежнему продолжаются серьезные научные дискуссии. К таким спорным моментам можно отнести вопросы, связанные с процедурами избрания глав муниципальных образований и целесообразностью введения института сити-менеджера с точки зрения выбора наиболее оптимального способа управления муниципальными образованиями.
Начиная с 2000-х гг. для ограничения политических возможностей регионов, которыми они обладали в огромном количестве, по инициативе федерального центра началась реформа федеративных отношений, так называемое строительство «вертикали власти». Местное самоуправление органично вписывалось в эту административную иерархию, поэтому новая муниципальная реформа наряду со стремлением приблизить власть к населению, была призвана интегрировать руководство муниципальных образований в систему государственной власти. Эта тенденция нашла свое отражение в Федеральном законе от 03.10.2003 г. №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Данным законом был введен ряд инструментов политического давления на местную власть, в частности, в нем была предусмотрена возможность альтернативного порядка избрания главы муниципального образования:

- Модель I: глава муниципального образования избирается на муниципальных выборах и возглавляет местную администрацию (сильный мэр - слабый Совет). Данная модель избрания главы была наиболее распространена в России в 90-х гг. прошлого века.
- Модель II: глава муниципального образования избирается на муниципальных выборах и входит в состав представительного органа муниципального образования и исполняет полномочия его председателя, а глава местной администрации (сити-менеджер) назначается на должность по результатам конкурса на замещение указанной должности (Совет - управляющий);
- Модель III: глава муниципального образования избирается представительным органом из своего состава и исполняет полномочия его председателя, а глава местной администрации (сити-менеджер) назначается на должность по результатам конкурса на замещение указанной должности (сильный Совет - слабый мэр).
С принятием Федерального закона №131 в муниципалитетах начался постепенный переход к внедрению третьей модели, основной целью которой декларировалось повышение эффективности управления муниципальным образованием посредством привлечения к нему профессионалов. Однако на практике введение института сити-менеджеров привело к резкому снижению влияния глав муниципальных образований на политические и социально-экономические процессы на территории муниципальных образований и одновременно к резкому увеличению влияния региональных властей на эти процессы, а также к росту политического противостояния в муниципалитетах [7, с. 186-196; 9, с. 173-178].
В 2009 г. в рамках «вертикализации» в Федеральный закон №131 был внесен ряд изменений, существенно ослабивших положение глав муниципальных образований. Так, согласно нововведениям поправки в уставы муниципальных образований в части полномочий, срока полномочий и порядка избрания выборных должностных лиц местного самоуправления стали вступать в силу с момента их внесения. Коме того, была введена процедура удаления главы муниципального образования в отставку по инициативе представительного органа муниципального образования либо высшего должностного лица субъекта Федерации. Если ранее это могло быть осуществлено только по решению суда, то с введением новой процедуры удалять местных руководителей в отставку стало можно во внесудебном порядке. С принятием данных поправок попытки силового решения конфликтов между регионами и муниципалитетами через принудительное (в том числе и посредством возбуждения уголовных дел) отстранение от власти муниципальных руководителей значительно участились [2, с. 25-38], а переход на третью модель организации местного самоуправления, в первую очередь в региональных столицах, стал приобретать массовый характер и к 2011 г. более 20% российских муниципальных образований перешли от всенародных выборов глав к их фактическому назначению. 
Таким образом, после окончания переходного периода Федерального закона № 131 вектор государственной политики устремился на укрепление позиций сити-менеджера, рассматриваемого, как правило, в качестве «ставленника высшего должностного лица региона» [1, с. 6-22]. Как следствие, общим трендом для большинства российских муниципалитетов стало «расширение практики назначения на должность сити-менеджеров, т.к. логика «вертикализации» требовала встраивания местных властей в новую управленческую конструкцию, а найм сити-менеджера представительным органом представлял собой именно такой механизм интеграции» [8, с. 28-40]. 
Почти десятилетняя практика внедрения модели сити-менеджера по всей стране, по мнению многих специалистов, показала его несостоятельность, в первую очередь из-за нарастания конфликтных ситуаций между главами муниципалитетов и сити-менеджерами при принятии управленческих решений по вопросам местного значения, а также отсутствия перед населением ответственности как глав, выбранных из числа депутатов, так и сити-менеджеров [3, c.105-110; 4, с.28-40]. С принятием в 2011 г. пропорциональной (партийно-списочной) избирательной системы, к одним их негативных эффектов внедрения института сити-менеджера стали относить также возможность функционирования данной модели по принципу партийности в ущерб принципу профессиональной пригодности [9, c.173-178]. В целом, большинство экспертов считает, что данная модель является одним из механизмов огосударствления местного самоуправления, нарушает принцип выборности органов муниципальной власти, закрепленный Конституцией РФ и противоречит правам граждан на участие в области местного самоуправления [5, c.122-128; 6, с.802-813]. 

Тем не менее, нельзя не отметить и некоторые позитивные эффекты внедрения института сити-менеджера в практику муниципального управления: оперативность решения вопросов местного значения, экономия бюджетных средств при формировании органов местного самоуправления, устранение политических конфликтов между региональными органами государственной власти и органами местного самоуправления, возможность досрочного расторжения контракта с неэффективно работающим менеджером. Однако, по мнению Малявкиной Н.В. и Фоминой М.Г., эти позитивные эффекты проявляются только при наличии ряда условий, связанных как с функционированием региональной системы управления, так и с ситуативными, а также субъективными факторами [4, c.23-29].

В 2014-2015 гг. право определять способы избрания глав муниципальных образований (что ранее было прерогативой самих местных властей) было передано на уровень субъектов РФ. Кроме того, были введены новый способ избрания главы муниципального образования, когда избираемый по результатам конкурного отбора глава совмещает должности и главы муниципалитета и администрации (модель «сильный мэр») и новый порядок формирования конкурсных комиссий по отбору кандидатов на должность сити-менеджера, предполагающий назначение 50% ее членов высшим должностным лицом субъекта РФ. Это дало право региональным властям отменить прямые выборы глав муниципальных образований в субъектах РФ, а также оказывать воздействие на кадровое решение муниципалитета по кандидатуре главы администрации.

В завершение приходиться констатировать, что тенденции встраивания регионального уровня в «вертикаль власти», заданные федеральным центром в начале 2000-х годов, постепенно распространились и на муниципальный уровень, а с 2014 г. они были продолжены и углублены уже усилиями региональных органов власти. Институт сити-менеджеров реализуется в основном как политический, а внедрение модели сити-менеджера активно поддерживается и реализуется региональными властями. Вместе с тем, лишение граждан права самим выбирать главу своего муниципального образования и оказывать влияние на принятие управленческих решений ведет не только к конфликтам и негативным оценкам деятельности местных органов власти, но и отдаляет местную власть от населения, что в корне противоречит основной цели местного самоуправления. Поэтому, несмотря на то, что местное самоуправление в Российской Федерации закреплено на законодательном уровне как форма народовластия, говорить о нем как о сформировавшемся институте и его эффективном функционировании на сегодняшний день нельзя.
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MODERN POLITICAL AND MANAGEMENT TRENDS OF THE ORGANIZATION OF LOCAL AUTHORITY IN THE RUSSIAN FEDERATION
Abstract. The article defines the current political and administrative tendencies of the organization of local authorities on the basis of an analysis of the federal legislation regulating the procedure for electing heads of municipalities, as well as the advantages and disadvantages of existing models for the election of heads of municipalities.
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