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Местное самоуправление: опыт Российской Федерации и Финляндской Республики

Local Self-Government: Experience of the Russian Federation and the Republic of Finland

Финляндская Республика неоднократно входила в рейтинг наиболее передовых стран мира, и развитое местное самоуправление является одним из важнейших элементов ее прогрессивности. В работе проводится сравнительно-правовой анализ данного Финляндского правового института и его аналога в Российской Федерации. Делаются предположения о том, какие его элементы могли бы быть применимы в нашей стране.

The Republic of Finland has repeatedly been in the rating of the most advanced countries in the world, and developed local self-government is one of the most important elements of its progressiveness. The work compares legal analysis of this Finnish legal institution and its analogue in the Russian Federation. Assumptions about what its elements could be applicable in our country are made.

Финляндская Республика – молодое государство, уровень жизни граждан в котором очень высок, поэтому оно по праву относится к скандинавским «государствам всеобщего благосостояния».  Норвежский политолог О. Оффердал считает, что они «с успехом могут быть названы муниципальными государствами всеобщего благосостояния»[footnoteRef:1], так как именно развитое местное самоуправление является одним из основ их процветания.  М. Голдсмит и Г. Балдерсхайм относят Финляндскую Республику к странам скандинавской (североевропейской) модели местного самоуправления, которая также действует в Дании, Швеции и Норвегии. Ее характерной чертой является активность муниципалитетов, которые не только предоставляют населению различные услуги, но и ответственны за широкий круг вопросов[footnoteRef:2]. А.А. Безрукова и Д.Н. Климов считают, что Финляндская Республика принадлежит к континентально-европейской модели, которая, однако, претерпела значительное реформирование: закон Финляндии о местном самоуправлении изменяется практически каждый год и значительно редактируется примерно каждые 20 лет[footnoteRef:3]. [1:  Оффердал О. Местное самоуправление в Скандинавии: достижения и перспективы // http://www.polisportal.ru/files/File/puvlication/Starie_publikacii_Polisa/O/1999-2-14-Offerdal_Mestnoe_samoupravlenie_v_Skandinavii.pdf.]  [2:  Оффердал О. Местное самоуправление в Скандинавии: достижения и перспективы // http://www.polisportal.ru/files/File/puvlication/Starie_publikacii_Polisa/O/1999-2-14-Offerdal_Mestnoe_samoupravlenie_v_Skandinavii.pdf.]  [3:  Безрукова А.А., Климов Д.Н. Анализ современного развития местного самоуправления Финляндии // http://www.evestnik-mgou.ru/ru/Articles/View/488.] 

Местное самоуправление в Российской Федерации находится в стадии развития и при функционировании сталкивается с существенными трудностями. Как и в Финляндской Республике, касающееся его законодательство постоянно меняется – в сравнительно новом Федеральном законе о местном самоуправлении неоднократно обнаруживались пробелы и противоречия, и на данный момент в него внесено более сотни поправок.  Кроме того, недавно была осуществлена реформа местного самоуправления. В связи с эффективностью функционирования финской системы местного самоуправления, а также фактом, что Финляндская Республика более века находилась в составе Российской Империи, представляется особенно интересным провести сравнительно-правовой анализ данных стран на примере института местного самоуправления, и, возможно, выявить элементы, которые могут быть заимствованы для улучшения данного правового института.
Российская Федерация и Финляндская республика входят в число стран, ратифицировавших Европейскую хартию местного самоуправления. Принцип местного самоуправления признан в обеих странах и во внутреннем законодательстве, и в Конституции, причем в Конституции Российской Федерации он представлен более подробно: местному самоуправлению посвящена глава 8. Также оно затрагивается в ряде иных статей: например, в статьях 12, 18, 33. Действующий отраслевой закон – Федеральный закон от 12.06.2002 N 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации". 
[bookmark: 130]Согласно § 121 Конституции Финляндской Республики, принятой в 1999 году, страна «разделена на коммуны, управление которыми основывается на самоуправлении жителей коммуны»[footnoteRef:4]. Более подробная регламентация основных начал коммунального управления устанавливается в основной степени законом Финляндской Республики о муниципалитетах 1995 года. Отдельно упоминается об автономии Аландских островов, населенных шведскоговорящими жителями, а также о языковой и культурной автономии саамского населения – коренного народа Северной Европы. Также тем или иным образом их затрагивают примерно 400 иных законов[footnoteRef:5]. [4: 3 Конституция Финляндии // http://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/1999/ru19990731.pdf. § 121.]  [5:  Линкола Т. Система местного самоуправления в Финляндии: современные вызовы // http://bujet.ru/article/69262.php.] 

Коммуны (kunta) – низший уровень административно-территориального деления Финляндской Республики, на котором осуществляется местное самоуправление. На начало 2017 года в стране насчитывается 311 коммун, 16 из которых расположено на Аландских островах[footnoteRef:6]. За сравнительно недавнее время количество коммун значительно сократилось: в 1950 году их количество составляло 547, а в 1990 году – 455[footnoteRef:7]. Основная цель сокращения – перераспределение муниципальных средств для поддержания эффективности социальных услуг, оказываемых коммунами[footnoteRef:8]. Несмотря на то, что коммуны значительно различаются по размеру территории и бюджета, плотности населения, спектр муниципальных функций является одинаковым для всех[footnoteRef:9]. Муниципальное образование может называться городом или сельским муниципалитетом, но название не имеет юридического значения. Муниципалитеты являются юридическими лицами и могут фигурировать в административном суде. В соответствии с секциями 2 и 3 закона о муниципалитетах местные власти осуществляют свои функции отдельно или в кооперации с местными властями иных муниципалитетов, в том числе имея  возможность создать совместный муниципальный орган. [6:  Municipal structure // http://vm.fi/en/municipal-structure.]  [7:  Оффердал О. Местное самоуправление в Скандинавии: достижения и перспективы // http://www.polisportal.ru/files/File/puvlication/Starie_publikacii_Polisa/O/1999-2-14-Offerdal_Mestnoe_samoupravlenie_v_Skandinavii.pdf.]  [8:  Безрукова А.А., Климов Д.Н. Анализ современного развития местного самоуправления Финляндии // http://www.evestnik-mgou.ru/ru/Articles/View/488.]  [9:  Курочкин А.В. Сетевые формы регионального и местного управления: опыт современной Финляндии // Ars Administrandi. 2011. № 1. С. 108.] 

Российская Федерация устанавливает гораздо большее количество видов муниципальных образований: помимо городских и сельских поселений, также существуют муниципальные районы, городские округа, городские округа с внутригородским делением,  внутригородские территории городов федерального значения[footnoteRef:10]. Основные вопросы своего устройства муниципальное образование определяет самостоятельно в своем уставе в соответствии с федеральными законами и законами субъектов. Правами юридического лица наделяются органы местного самоуправления[footnoteRef:11]. Таким образом, в отличие от унифицированных муниципалитетов Финляндской Республики, в Российской Федерации установлены различные виды муниципальных образований с различным статусом. Формы межмуниципального сотрудничества также предусмотрены законодательством с тем отличием, что  межмуниципальные объединения не могут наделяться полномочиями органов местного самоуправления[footnoteRef:12].  [10:   Федеральный закон от 06 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 10.]  [11:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 41.]  [12:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 8.] 

Достигшие 18-летнего возраста жители финских коммун и постоянно проживающие в стране иностранцы в соответствии с § 14 Конституции Финляндской Республики могут участвовать в самоуправлении путем местных выборов и референдума. Референдум может быть организован и самими жителями в количестве не менее 5 процентов имеющих право голоса. Также местные жители имеют право подавать инициативы в местные органы власти по вопросам, связанным с деятельностью данных органов. В соответствии с секцией 27 закона участие населения в деятельности местных органов власти и влияние на них могут быть усилены следующими способами: 
1) избрание представителей пользователей услуг в муниципальные директивные органы;
2) установление административных договоренностей по подрайонам муниципалитета;
3) предоставление информации о муниципальных делах;
4) выяснение мнений жителей перед принятием решений;
5) установление сотрудничества при выполнении функций муниципалитета;
6) содействие самостоятельному управлению, подготовке и планированию вопросов резидентами; 
7) проведение местных референдумов.
В Российской Федерации избирательное право в отношении органов местного самоуправления также имеют граждане старше 18 лет. Для иностранных граждан, постоянно или преимущественно проживающих на территории соответствующего муниципального образования, оно может устанавливаться на основании международных договоров и в порядке, установленном законом[footnoteRef:13]. Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в его осуществлении приводятся в главе 5 ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". В большинстве они схожи с финскими: муниципальные выборы, местный референдум, опрос граждан, обращения граждан в органы местного самоуправления, правотворческая инициатива, территориальное общественное самоуправление. Однако нельзя полагать, что между ними отсутствуют процедурные и даже смысловые отличия: например, согласно статье 30 Закона Финляндии о местном самоуправлении решение местного референдума не является обязательным и носит консультационный характер, в то время как решение, принятое на российском местном референдуме, подлежит обязательному исполнению на территории муниципального образования[footnoteRef:14]. У некоторых форм нет прямых аналогов (например, у избрания представителей пользователей услуг в муниципальные директивные органы). Интересно заметить, что теоритически при соответствии указанным в законе условиям их добавление возможно, так как допускается введение иных форм при условии соответствия их законодательству, а также принципам законности, добровольности[footnoteRef:15]. [13:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 3.]  [14:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 22.]  [15:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 30.] 

Муниципальный совет (в городах называется городским советом; встречается перевод «совет уполномоченных»[footnoteRef:16]) – представительный орган финской коммуны, играющий главную роль в решении местных дел. В соответствии секцией 9 Закона Финляндии о муниципалитетах, члены муниципального совета и их заместители избираются населением по пропорциональной системе на срок 4 года. При этом гарантируется тайное, прямое и избирательное право. В соответствии с секцией 12 в совете избираются председатель и его заместители. Количество советников составляет от 17 до 85 и зависит от количества населения. При населении меньше 2000 человек, совет выбирает количество самостоятельно, но оно должно быть не менее 13. Юридически муниципальный совет является автономным и отвечает только перед избирателями. Его обязанности перечислены в секции 13 Закона: среди наиболее важных можно назвать принятие решений по основным управленческим и финансовым задачам, освобождении от ответственности, утверждение бюджета и финансовой отчетности, избрание членов муниципальных органов и аудиторов. Он может делегировать определенные полномочия иным муниципальным органам. Заседания муниципального совета согласно секции 57 являются открытыми за исключением случая, если совет занимается вопросом или документом, по требованиям закона подлежащими хранению в тайне, или по иной важной причине. [16:  Объединения муниципальных образований: опыт Финляндии и основы Российского законодательства. Под ред. В. А. Скоробогатова и И. И. Макарова // СПб. 2011. С.8.] 

В соответствии с секцией 17 муниципальный совет избирает комитет по аудиту, а также муниципальный исполнительный комитет (также переводится как «управляющий совет»[footnoteRef:17]), выполняющий функции администрации. Секция 23 указывает, что муниципальный исполнительный комитет отвечает за управление повседневной жизнью муниципалитета и финансовый менеджмент, подготавливает и исполняет решения местных советов, надзирая за их законностью. Он вправе заключать договоры и иные правовые акты от имени муниципалитета. Муниципальным советом назначается глава исполнительного комитета (мэр), который находится у него в подчинении. Как и все специалисты муниципального управления, он сохраняет свой пост независимо от результатов выборов муниципального совета – тем самым повышается стабильность деятельности муниципалитета[footnoteRef:18]. Муниципальным советом могут устанавливаться комитеты местных органов власти, правления и подкомитеты; исполнительным комитетом учреждаются комиссии. В соответствии с секцией 56, если местный исполнительный орган посчитает, что решение местного совета было вынесено с нарушением порядка, или при превышении полномочий, или что решение является иным образом противозаконным, местные исполнительная власть не должна вводить решение в действие и должна его пересмотреть без задержки. [17:  Объединения муниципальных образований: опыт Финляндии и основы Российского законодательства. Под ред. В. А. Скоробогатова и И. И. Макарова // СПб. 2011. С.8.]  [18:  Линкола Т. Система местного самоуправления в Финляндии: современные вызовы // http://bujet.ru/article/69262.php.] 

В Российской Федерации Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в части 4 статьи 34 устанавливает по общему правилу обязательность наличия в структуре органов местного самоуправления представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования). Может быть также создан контрольный орган и иные коллегиальные и единоличные органы, предусмотренные уставом муниципального образования. Исходя из этого, можно сделать вывод, что структура органов местного самоуправления в обеих странах имеет значительное сходство. Тем не менее, вопросы организации и деятельности данных органов предполагают вариативность, и в этом состоит их основное отличие от финской системы – «Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования в соответствии с законом субъекта Российской Федерации»[footnoteRef:19]. Уставом также определяется перечень вопросов местного значения.  [19:  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ст. 34.] 

Муниципальные комитеты в Финляндской Республике предоставляют населению множество социальных услуг, в том числе социальное обеспечение, образование, здравоохранение, инфраструктура, защита окружающей среды на местной территории. Многие муниципалитеты добровольно берут на себя дополнительные задачи: центральное отопление, электричество и общественный транспорт. При этом уровень налогов в стране довольно высок: 30-35 процентов от заработной платы поступает в местный и государственный бюджеты, и примерно половина бюджета коммуны формируется из налогов с населения[footnoteRef:20]. В соответствии с секцией 8 Закона о муниципалитетах, Министерство финансов осуществляет мониторинг деятельности и финансов муниципальных образований и обеспечивает, чтобы их самостоятельный статус учитывался при составлении законодательства о местном самоуправлении. Они не занимаются поддержкой состояния автомобильных дорог, не устанавливают законы и не держат полицейскую силу – это сфера ведения центрального правительства. Муниципальные услуги в Российской Федерации действуют в схожих направлениях. Их конкретные виды в отдельно взятом муниципальном образовании обуславливаются структурой вопросов местного значения, которая зависит от вида муниципального образования и устанавливается им в уставе в соответствии с законодательством о местном самоуправлении. [20:  Линкола Т. Система местного самоуправления в Финляндии: современные вызовы // http://bujet.ru/article/69262.php.] 

Таким образом, проведя сравнительно-правовой анализ института местного самоуправления в Российской Федерации и в Финляндской Республике, можно сделать вывод, что в данных странах существенно различается правовая регламентация муниципальных образований. Однако устройство органов местного самоуправления, формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в его осуществлении имеют значительное количество схожих характеристик. 
По нашему мнению, Финляндская Республика выработала оптимальную для своих условий модель местного самоуправления, которая показала эффективность и в реальной жизни, поэтому стране не требуется совершать заимствований из аналогичного российского правового института. Но, на наш взгляд, данная модель местного самоуправления не была бы подходящей для реализации в нашей стране. В первую очередь это связано с правовым статусом муниципалитетов. По нашему мнению, устанавливать их единый правовой статус аналогично системе Финляндской Республики, было бы нецелесообразно. Население Российской Федерации имеет гораздо более ярко выраженную специфику регионов и их населения в связи с историческими и территориальными особенностями страны. Кроме того, разнообразие муниципальных образований обусловлено тем, что они предназначены для решения разного круга вопросов. Вариативность видов муниципальных образований, организации и деятельности органов местного самоуправления, а также моделей их избрания населением, позволяет достигнуть оптимального для конкретных условий правового регулирования. Следовательно, единый статус муниципалитетов является удобным для Финляндской Республики, но не подходящим для Российской Федерации.
Также мы считаем, что создание внутригородских территорий для осуществления местного самоуправления также необходимо Российской Федерации, но не слишком приемлемо в Финляндской Республике. В последней по состоянию на 2015 год лишь ее столица, Хельсинки, состоящая из 4 самостоятельных муниципалитетов, имеет население свыше миллиона человек, и лишь в 5 других городах проживает свыше 100 000 человек[footnoteRef:21]. В связи с этим стране, скорее всего, нет необходимости в создании внутригородских территорий. Напротив, в Российской Федерации значительно количество городов с населением более миллиона человек, и именно обособление в них внутригородских территорий позволяет лучше «гарантировать гражданам возможность непосредственного участия, при сохранении единства городского хозяйства, в решении наиболее тесно связанных с их повседневными нуждами вопросов местного значения»[footnoteRef:22].  [21:  Finland: Urban Areas // https://www.citypopulation.de/Finland-UA.html#Stadt_alpha]  [22:  Постановление Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 г. № 30-П "По делу о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области "Об отдельных вопросах формирования органов местного самоуправления муниципальных образований Иркутской области" в связи с запросом группы депутатов Государственной Думы". Ч. 4.1.] 

Несмотря на целесообразность идеи дифференциации правового статуса различных видов муниципальных образований, уровень эффективности местного самоуправления в Российской Федерации значительно уступает финскому. Среди основных причин проблемы можно выделить недостаточность общей бюджетной обеспеченности: так, по состоянию на 2010 год объем консолидированных расходов  бюджета в расчете на одного жителя страны, от которого напрямую зависит обеспеченность муниципалитетов, был меньше финского в шесть раз[footnoteRef:23]. Кроме того, существенную роль в Финляндской Республике играет стратегическое планирование социально-экономического развития территорий. В Российской Федерации на данный момент оно не охватывает и половины муниципалитетов, а его методы развиты недостаточно[footnoteRef:24]. Следовательно, для улучшения функционирования местного самоуправления муниципальным образованиям нужно повышать бюджетное обеспечение, уделить внимание грамотному планированию развития территории, развивать заинтересованность населения в развитии муниципального образования и его вовлеченность в процессы принятия решений муниципального уровня. Как в Финляндской Республике, так и в других скандинавских «государствах всеобщего благосостояния», эти показатели поддерживаются на высоком уровне. Российской Федерации следует принять во внимание факторы, обуславливающие успешность функционирования института местного самоуправления в данных государствах. [23:  Дядик В.В. О проблемах стратегического планирования на муниципальном уровне: российские реалии и скандинавский опыт // Региональная экономика: теория и практика. 2014. № 6 (333). С. 60.]  [24:  Дядик В.В. О проблемах стратегического планирования на муниципальном уровне: российские реалии и скандинавский опыт. С. 54.] 
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