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Институт Контроля за местным самоуправлением: опыт Российской Федерации и Французской Республики

Institution of the state control over the local government: experience of Russian Federation and French Republic

Аннотация: в данной работе проводится сравнительный анализ правовых основ, видов и форм осуществления института контроля за местным самоуправлением в практике Российской Федерации и Французской Республики.

Abstract: this research compares the legal foundations, types and forms of the institution of the state control over the local government in practice of Russian Federation and French Republic.


В России сложилась очень сложная ситуация в сфере местного самоуправления, поскольку уровень финансирования этой структуры оставляет желать лучшего, а объем ответственности, возложенный на органы местного самоуправления год от года непрерывно растет.[footnoteRef:1] Таким образом складывается ситуация, когда в условиях недофинансирования, муниципалитет не в состоянии в полной мере удовлетворить все потребности населения, которое проживает в пределах его ведения, а все уровни деятельности находятся под государственным контролем и строгой отчетностью. Оценку текущему состоянию муниципального самоуправления очень четко дал Владимир Путин: "в течение длительного времени федеральная власть практически не уделяла внимания проблемам местного самоуправления. В конечном итоге это непосредственно сказывается на уровне жизни населения в российских городах и селах. Большой проблемой местного самоуправления остается недостаточность его собственной доходной базы. Но именно с местных органов власти население спрашивает и за исполнение федеральных законов (таких как о ветеранах), и за работу ЖКХ, и за очень многое другое".[footnoteRef:2] [1:  Фасеев И.Ф. У власти, отвечающей за жизнь людей, всего 10 процентов доходов. // Известия. 2002. № 9. С. 8.]  [2:  Послание Президента Российской Федерации В.В. Путина Федеральному Собранию Российской Федерации. 18 апреля 2002. М.] 

Одновременно в мире существует множество наглядных примеров, когда силами местного самоуправления в стране обеспечивается стабильное развитие общества и поддержание на высоком уровне качества жизни населения.[footnoteRef:3] Одной из таких стран является Франция, чья система местного самоуправления относится к континентальному  типу. [3:  Баглай М.В. Конституционное право зарубежных стран. М., 2015. С. 110.] 

Местное самоуправление в России, построено на принципах  самостоятельности и разделения с системой государственной власти, оно гарантируется Конституцией Российской Федерации. (ст. 12).[footnoteRef:4] [4:  Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 N 6-ФКЗ, от 30.12.2008 N 7-ФКЗ, от 05.02.2014 N 2-ФКЗ, от 21.07.2014 N 11-ФКЗ)] 

Местное самоуправление составляет одну из основ конституционного строя Российской Федерации, признается, гарантируется и осуществляется на всей территории Российской Федерации. (п.1. ст. 1).[footnoteRef:5] [5: ФЗ от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 28.12.2016) "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (с изм. и доп., вступ. в силу с 09.01.2017)] 

Пункт 2 ст. 1 ФЗ от 06.10.2003 N 131-ФЗ определяет местное самоуправление в Российской Федерации как форму осуществления народом своей власти, которая обеспечивает «самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций».
Органами местного самоуправления являются избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения, которые делятся в зависимости от субъекта территориального устройства на органы местного самоуправления поселений, муниципальных районов, городских округов, городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов городов федерального значения. (ст. 10).
Органы местного самоуправления вправе решать вопросы местного самоуправления, вопросы не отнесенные к компетенции местного значения поселений, участвовать в осуществлении иных государственных полномочий, если это участие предусмотрено федеральными законами, а также решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, за счет доходов местных бюджетов, за исключением межбюджетных трансфертов, предоставленных из бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, и поступлений налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений. (ст. 14.1).
Структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольно-счетный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. (п. 1 ст. 34).
Обязательными органами местного самоуправления являются представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация муниципального образования, непосредственно осуществляющая функции по решению вопросов местного значения и имеющая полномочия по решению отдельных государственных полномочий. (ст. 34-37).
Характер деятельности органов местного самоуправления по осуществлению полномочий местного значения и иных, возложенных на них полномочий, а также способ финансирования – за счет местного бюджета и за счет межбюджетных трансфертов определяют формы контроля за их деятельностью.
Органы государственного контроля (надзора) осуществляют государственный контроль (надзор) за деятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, основываясь на принципах объективности, открытости и гласности. (ст. 77).
Контроль за деятельностью органов местного самоуправления может осуществляться по вопросам местного самоуправления федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Они вправе осуществлять контрольные функции в отношении местного самоуправления только в случаях и порядке, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами. (ст. 5-6).
[bookmark: dst100239]По вопросам осуществления отдельных государственных полномочий контроль органов местного самоуправления может осуществляться органами государственной власти (как федеральным, так и субъектов РФ), которые наделены функциями контроля по отдельным государственным полномочиям. Такие уполномоченные органы могут осуществлять контроль и за использованием предоставленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.
Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий. (ст. 21)
Органы прокуратуры Российской Федерации осуществляют надзор за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления Конституция Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, конституций (уставов), законов субъектов Российской Федерации, уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов.
Проверки органов местного самоуправления могут быть как плановыми, так и внеплановыми. Прокуратура осуществляет координацию деятельности органов государственного контроля (надзора) по планированию и проведению проверок в отношении органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления.
Внеплановые проверки деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления проводятся органами государственного контроля (надзора) на основании решения руководителя соответствующего органа государственного контроля (надзора) по согласованию с прокуратурой субъекта Российской Федерации, принимаемого на основании обращений граждан, юридических лиц и информации от государственных органов о фактах нарушений законодательства Российской Федерации, влекущих возникновение чрезвычайных ситуаций, угрозу жизни и здоровью граждан, а также массовые нарушения прав граждан, или в соответствии с поручениями Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и на основании требования Генерального прокурора Российской Федерации, прокурора субъекта Российской Федерации о проведении внеплановой проверки в рамках надзора за исполнением законов по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям.
Важное значение имеет общественный контроль за деятельностью органов местного самоуправления, который может выражаться в непосредственном принятии решений по вопросам местного самоуправления на референдуме, путем участия в муниципальных выборах, в процедуре отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, сходе граждан.
Контроль за действиями органов местного самоуправления в сфере предпринимательской деятельности может осуществляться Уполномоченным при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей. Так по его предписанию действие муниципального правового акта, не имеющего нормативного характера должно приостанавливаться, принявшим (издавшим) его органом местного самоуправления или должностным лицом местного самоуправления. (ст. 48).
Внешний финансовый контроль за деятельностью органов местного самоуправления может осуществляться контрольно-счетным органом муниципального образования, если он образован представительным органом муниципального образования. (ст. 38) Остальные виды бюджетного контроля (внутренний, предварительный и последующий) осуществляются уполномоченными органами - федеральным казначейством (финансовыми органами субъектов Российской Федерации или муниципальных образований) в соответствии с Бюджетным Кодексом РФ в форме проверки, ревизии, обследования, санкционирования операций.[footnoteRef:6] (ст. 269.1). [6:  Бюджетный кодекс Российской Федерации" от 31.07.1998 N 145-ФЗ (ред. от 28.12.2016)] 

Представительные органы местного самоуправления, не исполнившие решение суда, отменившего нормативный правовой акт по отмене такого акта, а также не исполняющие свои обязанности по проведению заседаний могут быть распущены по представлению высшего должностного лица субъекта РФ. (ст. 73).

Глава муниципального образования и глава местной администрации может быть отрешен от должности по решению высшего должностного лица субъекта РФ в случае нарушения ими действующего законодательства, нарушения прав и свобод человека и гражданина, установленного вступившим в законную силу решением судов и не исполненное в пределах полномочий таким должностным лицом. (ст. 74)
Важное значение имеет судебный контроль за действиями (бездействием) органов местного самоуправления. Решения, в том числе принятые путем прямого волеизъявления граждан, решения и действия (бездействие) органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления могут быть обжалованы в суд или арбитражный суд в установленном законом порядке.
В Конституции Франции, как и Конституции Российской Федерации содержатся гарантии признания и неприкосновенности местного самоуправления, во Французской Республике этот институт муниципальной власти именуется «Территориальными коллективами».[footnoteRef:7] [7:  Конституция Франции // Конституции буржуазных стран. М., 1979. С. 223-246.] 

Согласно статье 72 Конституции Франции территориальными коллективами Республики являются «коммуны, департаменты, регионы, коллективы с особым статусом и заморские коллективы, указанные в статье 74». Так же допускаются другие виды территориальных объединений, создаваемых на основе действующего законодательства.
Территориальные коллективы наделены правом «принимать решения в рамках компетенции, которая может быть им предоставлена на их уровне». Они управляются выборными советами и обладают регламентарной властью при осуществлении своей компетенции».
Финансовая независимость местных органов власти также закреплена в конституции Французской республики в статье 72-2, которая была введена Конституционным законом N 2003-276 от 28 марта 2003 г.: «Территориальные коллективы пользуются ресурсами, которыми они могут свободно распоряжаться при соблюдении условий, указанных законом. Они могут получать полностью или частично доходы от налогообложения любого характера». Кроме того, муниципальным образованиям позволено вводить собственные налоги и налоговые ставки в ограниченных законом пределах. Таким образом, основной частью доходной статьи бюджета являются налоговые поступления и «другие собственные доходы» 
Основы правового статуса органов местной власти во Франции регулируются, помимо Конституции, следующими законодательными актами: Законом № 82-213 от 2 марта 1982 г. «О правах и свободах коммун, департаментов и регионов»; Законом от 7 января 1983 г. «О распределении компетенций между государством и коммунами, департаментами и регионами»; Законом от 6 января 1986 г. «О выборах в региональный совет»; Законом от 3 февраля 1992 г. «О статусе местных депутатов» и Законом от 6 февраля 1992 г. «О территориальном управлении Республики».[footnoteRef:8] [8:  Маклаков В.В., Алферова Е.В. Регионализм во Франции: нормативные материалы. М., 1994 С. 57.] 

Такое огромное количество законодательных актов, связанных с реформой, привело к необходимости новой кодификации. Законом от 21 февраля 1996 г. утвержден Кодекс территориальных сообществ, точнее - его законодательная часть. Регламентарная часть Кодекса, состоящая из актов правительства, утверждена декретом от 7 апреля 2000 г.  Вся организация системы местного управления во Франции, таким образом, регулируется единым кодексом. Кодекс включает в себя систематизированные положения всех принятых ранее правовых актов, относящихся к местному управлению. Любые новые положения связаны с изменением Кодекса.[footnoteRef:9] [9:  Маклаков В.В., Кодекс административной юстиции // Административная юстиция во Франции: Кодекс административной юстиции и Кодекс финансовых судебных учреждений: перевод. М., 2006. С. 34-56.] 

Отличительной чертой местного самоуправления во Франции является двойной статус регионов, на который подразделяется Республика (департамент, коммуна). Так, если исходить из видения государственного управления, регион – это государственный административный округ, который возглавляет Префект. Однако, с точки зрения самоуправления, регион (департамент, коммуна) — территориальный самоуправляющийся коллектив, наделённый собственной компетенцией и возглавляемый собственными (в том числе выборными) органами. Коммуна - это административно-территориальная единица во Франции самого нижнего структурного уровня. В каждой коммуне есть мэр и муниципальный совет; их полномочия одинаковы во всех коммунах вне зависимости от численности их населения. Они связаны с распределением бюджета, городским планированием, общественными мероприятиями, управлением школами, транспортом, дорогами, организацией местных выборов.[footnoteRef:10] Представители Правительства в департаментах и территориях отвечают за национальные интересы, административный контроль и соблюдение законов. [10:  Swift N., Kervella G. (2003). A complex system aims to bring French local government closer to the people. London, Mayors Government.] 

По мнению Я.Ю. Старцева мэр коммуны обладает и исполнительной властью главы соответствующей коммуны и является представителем центральной власти в коммуне. Он может быть отстранен от исполнения своих обязанностей как через суд, так и префектом региона. [footnoteRef:11] [11:  Старцев Я.Ю. Государственное и муниципальное управление в зарубежных странах. М., 1995. C. 87] 

Одним из примеров контроля прокуратуры за деятельностью органов местного самоуправления является участие финансовой прокуратуры Франции в расследовании фактов незаконных выплат одним из кандидатов в президенты Франции Франсуа Фийоном своей супруге из депутатских фондов. 
Финансовый и управленческий контроль за деятельностью органов местного самоуправления осуществляют государственные органы – префекты соответствующих регионов. (ст. 34). [footnoteRef:12] Муниципальные бюджеты проверяются на региональном уровне. (ст.9-3) [12: Закона № 82-213 от 2 марта 1982 г. О правах и свободах коммун, департаментов и регионов Административный кодекс Франции Перевод ПСП, 1995.] 

Большую роль в контроле за деятельность органов местного самоуправления во Франции играют суды и прокуратура, которые являются частью института магистратуры Франции. Споры с участием органов местного самоуправления, которые являются юридическими лицами публичного права не подсудны судам общей юрисдикции. Ими ведает система административной юстиции.[footnoteRef:13] [13:  Талапина Э. В. Административное право Франции сегодня // Ежегодник сравнительного правоведения, М., 2004. C. 10.] 

Административные суды являются судебными органами общего права в административной области, и им подсудны все административные споры, за исключением случаев, когда законодательство относит рассмотрение дела к ведению какого-либо другого судебного органа.
Система органов административной юстиции Франции включает в себя 36 административных трибуналов, 6 административных апелляционных судов, Государственный Совет. Особое место занимает система счетных палат. Региональные счетные палаты рассматривают счета публичных территориальных образований и создаваемых ими учреждений, Счетная палата – это суд, проверяющий счета публичных финансовых служб и одновременно апелляционная инстанция по решениям региональных счетных палат. Кассационным судом по решениям Счетной палаты является Государственный совет. Таким образом, Государственный Совет находится на вершине административной юстиции и выполняет двоякие функции: с одной стороны, это высшая инстанция по административным спорам, с другой – консультант правительства в административной области. [footnoteRef:14] [14:  Талапина Э. В. Административное право Франции сегодня // Ежегодник сравнительного правоведения, М., 2004. C. 136-151.] 

В обязанности региональных счетных палат входит проверка счетов органов местного самоуправления, бюджетных актов местных органов администрации, по которым имеются несоответствия и отклонения, вынесение судебных решений по счетам администрации и государственных учреждений, контроль за использованием средств этих учреждений.[footnoteRef:15] [15:  Миньо Г. Счетная палата Франции и ее взаимодействие с региональными счетными палатами. Чебоксары, 2009. С. 43.] 

Европейский союз создал органы контроля, призванные помочь отдельным странам проведение контроля за публичными финансами – Европейская организация региональных органов внешнего финансового контроля государственных финансов.[footnoteRef:16] [16:  Лагутин И.Б. Региональный финансовый контроль в зарубежных странах: особенности организации и правового регулирования. М., 2009. С 56.] 

Сравнивая системы государственного контроля России и Франции за деятельностью органов местного самоуправления можно прийти к выводу, что в Российской Федерации больший вес придается контролю региональных органов власти, органов власти субъекта федерации, а во Франции судебным органам власти – институтам магистратуры (прокуратуре, суду, счетным палате). Несмотря на казалось бы, значительно более разветвленную систему органов, осуществляющих государственный контроль во Франции, показатели их эффективности значительно выше, нежели их отечественные аналоги, что можно объяснить высокой степенью упорядоченности и четкой иерархией контролирующих структур.



