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Институт местного самоуправления: опыт Российской Федерации и Чешской республики.

Institute of Local Government: experience of the Russian Federation and the Czech Republic.

Аннотация: данная работа посвящена сравнительно правовому анализу регулирования института местного самоуправления государственными органами власти, бюджетной самостоятельности муниципальных образований. В работе будет исследовано законодательство обеих стран, раскрывающее особенности, принципы и полномочия местного самоуправления, что позволит сделать вывод о сходствах и различиях, а также предположить, как на основании опыта этих стран сделать работу института более эффективной. 

Abstract: This work is devoted to a comparative legal analysis of the regulation of the institution of local self-government by state authorities, budget independence of municipalities. The work will examine the legislation of both countries, revealing the features, principles and powers of local self-government, which will lead to a conclusion about similarities and differences, and also to suggest how, on the basis of the experience of these countries, to make the work of the institute more effective.

В основу правовых систем демократических стран положен принцип народовластия, который утверждает, что единственным легитимным источником власти является суверенный народ. Основными функциями института местного самоуправления признается рассмотрение локальных вопросов той группой населения, которая непосредственно заинтересована в их решении без вмешательства со стороны государственных органов власти.[footnoteRef:1] Таким образом, можно сделать вывод, что институт местного самоуправления служит своеобразным индикатором демократичности государственного строя. Примерами стран с развитым институтом местного самоуправления могут служить Российская Федерация и Чешская республика. Рассмотрим институт местного самоуправления в этих странах более подробно. [1:  Васильев В.И. Местное самоуправление и государственная власть // Вестник государственной службы. 1993. № 14. С. 15-23.
] 


В конституции Чешской республике, имеющей высшую юридическую силу в иерархии внутреннего законодательства этого государства в ст. 8 гарантируется самоуправляемость самоуправляемых территориальных единиц. Более подробно основы института местного самоуправления прописаны в 7 главе, которая носит название «Территориальное самоуправление». Так в ст. 99 называет нам виды территориальных образований, базовым из которых является муниципалитет, а более крупными земли или области. Ст. 100 дает нам определение единицы территориального образования: «Территориальные самоуправляющиеся единицы являются территориальными объединениями граждан, которые имеют право на самоуправление». Остальные статьи данной главы разграничивают компетенцию органов государственной власти и представительства (органа местного самоуправления). В п.4 ст. 101 закреплено, что государство может вмешиваться в деятельность местного самоуправления только в особых случаях, если это необходимо в целях охраны закона и только в рамках закона. 

В конституции Российской Федерации в гл. 1 посвященной основам конституционного строя, в п.2 ст. 3 закреплено, что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти или местного самоуправления. Более подробно этот институт освящается в гл.8 «Местное самоуправление», где указываются основные вопросы ведения муниципальных образований, а также разграничиваются полномочия местного самоуправления и органов государственной власти. 

На основании анализа конституций исследуемых государств можно сделать вывод, что в основу конституционного строя этих стран положен принцип независимости местного самоуправления от органов государственной власти. Однако закон предусматривает исключения, которые позволяют вмешиваться государству в деятельность самоуправляемых территориальных образований. Так в Чехии если представительства общин действуют в разрез с законом, то в целях защиты закона вмешательство допустимо, это ограничение позволяет избежать злоупотребления властью органами местного самоуправления. В конституции РФ не прописаны конкретные случаи допускающие вмешательство в дела муниципальных образований, однако дан перечень подведомственных им вопросов. П.1ст.131:«Органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, осуществляют охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения». В Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" от 06.10.2003 N 131-ФЗ в ст. 6 точно прописаны полномочия федеральных органов государственной власти в отношении органов местного самоуправления. Они в основном заключаются в выполнение регулятивных функций: регулирование вопросов организации органов местного самоуправления, регулируют права, обязанности и ответственность, как органов муниципальных образований, так и государственных органов взаимодействующих с ними.  Таким образом, можно сделать вывод, что как в Чехии, так и в России вмешательство государства в дела местного самоуправления возможно при определенных условиях. Так же на основании анализа конституций, можно сделать вывод о более полном раскрытии института местного самоуправления в России. Российский законодатель дает нам перечень форм осуществления местного самоуправления населением в п.2.ст.130, в то время как в Чехии единственным законодательно закрепленным способом осуществления гражданами местного самоуправления, является референдум. Более того в России формирование территориальных границ муниципальных образований носит 

Ключевым понятием в исследовании самостоятельности муниципальных образований являются бюджетные полномочия. Этот термин включает в себя такие показатели как совокупность предметов ведения муниципального образования, права и обязанности этого органа местного самоуправления, принятие правовых актов относящихся к бюджетной сфере: регулирование бюджетных отношений и осуществление бюджетного процесса на всех его этапах. 

На основании Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" от 06.10.2003 N 131-ФЗ и Бюджетного кодекса РФ можно выделить следующие предметы ведения муниципального образования: управление муниципальной собственностью, сбор местных налогов и сборов, решение местных вопросов, таких как образование, культура, транспорт и коммуникации, защита общественного порядка. В законодательстве Чехии вопросы ведения муниципалитетов включают в себя так же контроль уплаты местных  налогов, несут ответственность за выполнение обязанностей по регистрации актов гражданского состояния и обеспечение соблюдения национальных правил, а так же местное здравоохранение, образование, транспортное сообщение. В России так же предусмотрена передача ряда полномочий государственной власти местному самоуправлению с покрытием расходов, вызванных исполнением данных полномочий. Делегирование полномочий разрешается при условии отсутствия противоречий федеральному законодательству, передаваться они могут как на определенный, так и на неопределенный срок. Контроль над исполнением данных полномочий полностью ложится на органы государственной власти, которые их делегировали, как и их финансовое обеспечение. В Чехии так предусмотрен подобный механизм, однако он существенно отличается от российского аналога. Для того чтобы передать ряд полномочий государственного органа власти, самоуправляемая территориальная единица должна быть в состоянии полностью обеспечить материальные затраты необходимые для отправления делегированных полномочий. К подобным полномочия относят санитарный контроль, выдачу водительских удостоверений, опеку центров охраны здоровья, выдачу идентификационных карт, охрану окружающей среды. 

В основу местных бюджетов заложены принципы самостоятельности местных бюджетов и их государственной финансовой поддержки со стороны государства и субъекта РФ. В соответствии с данными принципами происходит формирование доходов местного бюджета. Доходы местного бюджета формируются за счет собственных и регулирующих доходов от налоговых источников и поступлений в доход от неналоговых источников. Собственные доходы местных бюджетов не являются основными источниками формирования бюджета.[footnoteRef:2] Собственными налоговыми доходами местного бюджета являются следующие местные налоги и сборы: земельный налог, налог на имущество физических лиц. Регулирующими налоговыми доходами местного бюджета являются следующие федеральные налоги: налог на прибыль организаций, налог на доходы физических лиц, государственная пошлина, единый налог на вмененный доход, акцизы, единый сельскохозяйственный налог, единый социальный налог. Так как основу бюджета органов местного самоуправления составляют вливания со стороны государства и субъектов РФ говорить о полной автономии и самостоятельности данных органов неуместно. В Чехии мы можем увидеть почти идентичную ситуацию, так как местные налоги по данным независимых исследований в среднем составляют не более 7% от основной массы бюджетных средств. К местным источникам дохода в этом государстве относятся: плата за пользование общественным пространством, налог на владение собакой, комиссия по эксплуатации игровых автоматов, курортные и рекреационные сборы, плата за входные билеты, въездная плата за автотранспортное средство.[footnoteRef:3] Так как муниципалитеты в Чехии сами устанавливают и контролируют местные сборы, то в виду незначительности прибыли, полученной от них, в некоторых самоуправляемых территориальных единицах они попросту упраздняются, так как не играют весомой роли в формировании местного бюджета. Таким образом, мы можем сделать вывод, что процесс формирование местных бюджетов обладает ярко выраженным сходством в исследуемых странах. Более того хоть формально местные органы власти должны быть самостоятельными и автономными, на деле они таковыми не являются. Ведь для независимости необходима, прежде всего, финансовая обособленность, а именно ей муниципальные образования обладают только формально, так как на практике их бюджеты полностью зависят от инвестиций со стороны государства и более крупных территориальных формирований.  [2:  "Бюджетный кодекс Российской Федерации" от 31.07.1998 N 145-ФЗ (ред. от 28.12.2016)]  [3:  . Алебастрова И.А. Муниципальные системы в странах Восточной Европы: Конституционные аспекты. Научно-аналитический обзор. -М.: ИНИОН РАН, 1994. 30 с.

] 


Весь бюджетный процесс, включающий в себя 4 этапа: составление, рассмотрение, утверждение и исполнение местного бюджета, - полностью находится в компетенции муниципального образования, как в Российской Федерации, так и в Чешской республике. Отчетным, финансовым годом признается стандартный календарный год, местный бюджет содержит как текущие, так и долгосрочные статьи расходов.[footnoteRef:4] Органы местного самоуправления составляют многолетние бюджетные прогнозы. Основным критерием для местного бюджета выступает сбалансированность. Дефицит допускается только в том случае, если он может быть покрыт либо излишками за предыдущие годы, либо из возвратных ресурсов. В России проект бюджета предоставляется представительному органу местного самоуправления на рассмотрение согласно п. 1 ст. 185 БК не позднее 15 ноября текущего год. В Чехии проект бюджета публикуют для ознакомления общественности и у каждого есть право на составление замечаний или высказывание своего мнения. Поправки являются обязательными в случае любых изменений в финансовых отношениях с другими государственными бюджетами. Так же в Чехии для муниципалитетов с численностью населения более 5000 человек обязательны независимые аудиторские проверки, которые проводятся частными фирмами. Более того муниципалитеты каждого региона отправляют ежемесячные отчеты в министерство финансов Чехии. Таким образом, механизм бюджетного процесса в Чешской республике можно назвать более прозрачным и подконтрольным обществу, а так же более эффективным, так как учитывается непосредственно мнение население и напрямую взаимодействует с общегосударственным бюджетным планированием. Данное отличие обусловлено различием в территориальном устройстве России и Чехии, а так же в более сложной иерархичной системе органов местного самоуправления России.  [4:  Барабашев Г.В. Идеалы самоуправления и российская действительность // Государство и право. № 11, 1996. С. 138-148

] 


На основании исследования института местного самоуправления в Российской Федерации и Чешской республики можно прийти к выводу, что основные элементы этого института похожи. Существенным преимуществом системы местного самоуправления в Чехии является сравнительно небольшой управленческий аппарат муниципальных образований, представленных муниципалитетами, который в основном состоит из мэра и совета, который напоминает своими функциями парламент. В то время как в России органы местного самоуправления состоят из обширного чиновничьего аппарата, представленного местной администрацией, выполняющей исполнительные полномочия и представительного органа местного самоуправления, который контролирует работу администрации. Поэтому российский законодатель может на основе европейского опыта, а именно чешской системы местного самоуправления сократить штат муниципальных чиновников для повышения эффективности работы и сохранения денег для бюджета и инвестиций их в социальную сферу. Так же стоит отметить большую вовлеченность населения в отправлении муниципального самоуправления в России, где разнообразие форм реализации права граждан на местное самоуправление превалирует над чешским законодательством, регулирующим этот же вопрос. Россияне могут организовывать митинги, сходы, проводить референдумы, собирать подписи и совершать другие действия и организацию мероприятий. Чехии стоило бы перенять данные демократические ценности, так как на данный момент у них легализован только местный референдум как форма участия населения в местном самоуправлении. Возможно Чехии стоит так же решить вопрос финансирования полномочий, отправляемых муниципальными образованиями, которые были делегированы им органами государственной власти, то есть перенять в этой области российский опыт. Так как подобные полномочия в Чехии финансируются из местного бюджета, а в России из средств органа, который передал эти полномочия. 

