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Управление АПК в сельских муниципальных образованиях
       Ж. Прокофьева, кандидат экономических наук, ведущий            научный сотрудник  (ВНИИЭСХ)
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Федеральный закон РФ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (1995 г.)  среди других вопросов рассматривает и комплексное социально-экономическое развитие муниципальных  образований.   Очевидно, что на любой территории властные органы обязаны всесторонне развивать как экономику, так и социальную сферу. Основной отраслью экономики на территории сельских муниципальных образований является сельское хозяйство. Однако вышеназванный закон не содержит норм о полномочиях этих образований в области управления аграрной сферой.

 Законы о местном самоуправлении многих субъектов Российской Федерации продублировали указанный федеральный закон в части  предметов ведения и также не определили полномочий низового уровня власти по управлению сельским хозяйством. Отсутствие правового регулирования  явилось одной из причин формирования мнения, согласно которому управления (отделы) сельского хозяйства и продовольствия в районах должны быть исключительно органами государственной власти.

На становление такой позиции повлияло и неоднозначное определение территориальных основ местного самоуправления. В Конституции Российской Федерации назван поселенческий принцип местного самоуправления, указаны города, сельские поселения и другие территории с учетом исторических и иных местных традиций. В  1995 г.  вышеназванный Федеральный закон (ст.12) отнёс к территориям муниципальных образований территории не только собственно поселения, но и районы (уезды), сельские округа (волости, сельсоветы) и др.

Практическая организация местного самоуправления привела к тому, что в 71 из 86 субъектов России (за минусом городов федерального значения и Чеченской Республики) административные районы совпадают с территориями районных муниципальных образований. Лишь только в 15 субъектах   муниципальных образований в районах нет. К ним относятся Республики Адыгея, Башкоторстан, Коми, Татарстан, Саха (Якутия), Ставропольский край, Курская, Пензенская, Тюменская области и др.

 Таким образом, на начало 2001 года в большинстве субъектов федерации районные управления сельского хозяйства являются органами местного самоуправления, а в остальных - остаются в вертикальной системе государственных органов. Фактически полномочия управлений и в том, и в другом случаях зависят от их государственного или муниципального статуса. А он, в свою очередь, определяется принятой в каждом конкретном  субъекте Федерации концепцией местного самоуправления.
Особенностью организации сельского местного самоуправления России является то, что из 71  субъекта в 25 наряду с районными созданы муниципальные образования в сельских округах и отдельных поселениях, так называемые «матрёшки». Трёхуровневая «матрёшка» в сельской местности создана только в Кабардино-Балкарии  и Нижегородской области. В них муниципальные образования действуют в районах, сельских округах и сельских поселениях. Многоуровневая организация сельского местного самоуправления требует разграничения и координации полномочий.
Анализ показывает, что экономическая ситуация в АПК регионов, управляемых  государственными органами сверху донизу, ничуть не лучше, чем в остальных, находящийся в системе местного самоуправления. Более того, вертикаль до района порождает негативные явления.
Местное самоуправление выделено из системы органов государственной власти, но это  вид власти в государстве. Поэтому органы законодательной власти Федерации и её субъектов  должны выявлять  общее, особенное и единичное в границах государства и распределять компетенцию между тремя системами  органов управления.

 Разные системы управления  олицетворяют прежде всего, различные формы собственности. Это же относится и к аграрной сфере, где уже не существует агропромышленный комплекс в старом понимании.  Предприятия и организации, близкие по технологии, имеют разные цели, экономические интересы, потому что основаны на различных формах собственности. 

 Субъектами управления АПК в муниципальных образованиях административных районов большинства регионов России являются как органы государственного управления, так и местного самоуправления. К первым относятся районные отделы службы земельного кадастра, комитеты по окружающей среде, ветеринарная, семенная и другие инспекции. Субъектами местного самоуправления  -  население в целом и образуемые им органы  -  управления (отделы) сельского хозяйства. 

 Анализ положений об управлениях сельского хозяйства районных муниципальных образований показывает, что эти структуры, как правило, не соответствуют современным требованиям. Большинство положений об их деятельности утверждалось до 1993 г. в соответствии с Законом РСФСР «О местном самоуправлении в РСФСР».   Как известно, в  этом нормативном акте еще не выделялись районные и другие органы местного самоуправления из системы органов государственной власти. В то же время он наделял формальными полномочиями в области управления сельским хозяйством районную и  сельскую администрацию, органы территориального общественного самоуправления в сельских населенных пунктах. С принятием Конституции Российской Федерации (1993 г.),  Федерального Закона о местном самоуправлении (1995 г.),  законов о местном самоуправлении в субъектах Российской Федерации и уставов районных муниципальных образований статус управлений сельского хозяйства  существенно изменился. Положения о них, содержащие значительное количество функций государственного управления, противоречат действующему законодательству и нуждаются в переработке. 

На практике применение этих положений приводит к смешению задач и функций органов государственного управления и местного самоуправления, к фактической неэффективности их деятельности. Так, в состав управлений сельского хозяйства, являющихся структурными подразделениями администраций районных муниципальных образований,  повсеместно входят на правах отделов государственные инспекции  по надзору за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники, закупкам и качеству продукции, служба государственного контроля и надзора по борьбе с вредителями и болезням растений.   Эти отделы выполняют государственные функции контроля за соблюдением единых стандартов и нормативов и не должны находиться под местным влиянием.  

Препятствием к эффективному управлению АПК является не только организационный хаос, но и последствия приватизации сельскохозяйственных предприятий. Во многих субъектах России 90 -100% сельскохозяйственных предприятий реорганизовалось в частную форму собственности на средства производства и землю. Руководители сельских частных хозяйств рассматривают органы муниципального управления АПК только как консультативные.   Сотрудниками ВНИИЭСХ в ряде областей проведены социологические исследования по определению задач и функций органов управления АПК в сельских округах районных муниципальных образований. Своими основными задачами главы органов сельского местного самоуправления, не являющихся самостоятельными муниципальными образованиями, считают социальную сферу. Управление сельскохозяйственными организациями, расположенными на территории сельских округов, осуществляется сотрудниками администраций посредством принятия управленческих решений лично в качестве держателей акций. Остальные функции управления по-прежнему осуществляют районные органы, имеющие освобожденных сотрудников. 

В последнее время появляются публикации, в которых предлагается  вернуть районы в сферу государственного управления, а местное самоуправление оставить только в сельских поселениях и  округах. Так  И.Г.Ушачёв считает, что отнесение  районных управлений сельского хозяйства к уровню местного самоуправления искусственно обрывает вертикаль государственного управления; это усложняет реализацию единой государственной политики, федеральных комплексных программ, выполнение объективно необходимых функций. Он предлагает возвратить районные управления сельского хозяйства в систему органов государственного управления. Для этого потребуется внесение поправок в Конституцию Российской Федерации и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»» («Международный сельскохозяйственный журнал», № 6, 2000, с.12-17). К сожалению, в статье  не приводятся убедительные доказательства преимуществ старой жестко вертикальной системе управления АПК. Ссылка на объективно необходимые функции ничего не проясняет. По отношению к функциям управления существует категория  более высокой степени обобщения - цель. Она и определяет характер функций. Кроме того, объективной предпосылкой сохранения управлений сельского хозяйства в системе  муниципальной власти является резкое сокращение хозяйств с государственной формой собственности. 

Так, например, в результате аграрных и земельных преобразований в Ставропольском крае  на конец 2000 г. сельскохозяйственные предприятия  краевой государственной собственности составляли лишь 1,1%. В муниципальной собственности  хозяйствующих субъектов на селе тоже пока немного, но объявленная в государстве  политика поддержки местного самоуправления  создаёт условия для её наращивания. Кстати, в ряде областей начали выкупать сельскохозяйственные предприятия в муниципальную собственность.

В публикациях авторов, призывающих ликвидировать районный уровень местного самоуправления, об аграрной отрасли экономики  не упоминается вообще. Так А.Г.Воронин пишет: « …с точки зрения экономики поселенческий принцип организации местного самоуправления более стабилен, чем территориальный…».  И далее: « В перспективе все районы станут низовым уровнем государственной власти. Но пока не все готовы к этому. Главы ряда сельских муниципалитетов  ещё не встали на ноги, не научились работать в новых условиях» («Муниципальная власть», № 5, 2000, с.82-83). Автор не приводит никакого собственно экономического обоснования своего мнения. Позицию он мотивирует тем, что многие субъекты Федерации хотели бы отказаться от районов в качестве территорий, где осуществляется местное самоуправление. 

Упорядочение управления агропромышленным комплексом должно проводиться постоянно, как по форме, так и по содержанию,  в соответствии  с  меняющимися условиями. Одним из направлений  такого упорядочения является  совершенствование местного сельского самоуправления,  поиск рациональных путей взаимодействия органов государственного и хозяйственного управления, муниципального самоуправления.

На наш взгляд,  законодательным органам субъектов Российской Федерации следует внести изменения в нормативные акты и усовершенствовать сельское местное самоуправление путём упрощения его структуры.

 В  целях предотвращения дробления сельских муниципальных бюджетов и совершенствования разграничения компетенции необходимо ликвидировать «матрёшки». Для этого обязательным уровнем сельского местного самоуправления надо признать сельсоветы (сельские округа, волости). Существующие муниципальные образования в сёлах  можно расширить до сельсоветов. Малонаселённые поселения вполне могут решать вопросы  местного значения методами территориального общественного самоуправления.

Районный уровень следует радикально преобразовать с  учётом того, что это пограничное управленческое звено между  органами государственного управления субъекта Федерации и местным самоуправлением. Именно поэтому на уровне района должна быть система органов и государственного, и хозяйственного управления, и местного  самоуправления. В целях удешевления аппарата на районном уровне  можно не избирать представительные органы, а создать, как это имеет место в некоторых районах, советы глав местных муниципальных образований, как сельских, так и поселковых и городских, если они есть. Однако глава района должен быть представителем вышестоящего органа государственной власти,  координирующим все блоки системы управления.  Разделение бюджетных расходов изначально на три уровня даст возможность укрепить местное самоуправление. Но формирование  бюджетов по принципу «мой мандат – мой бюджет»  современную  излишне сложную структуру сельской муниципальной власти не изменит.

Из состава районных муниципальных управлений сельского хозяйства следует вывести структуры, выполняющие государственные контрольно-инспекционные функции,  и финансировать их за счет бюджетов среднего звена. Это позволит сохранить единую вертикаль государственного управления АПК, но включить в нее, прежде всего те органы, которые традиционно осуществляют функции контроля и надзора за выполнением государственных стандартов. В  задачи отраслевых специалистов районных управлений сельского хозяйства должны входить консультативно-экспертная работа по внедрению в производство новой техники и технологии, воздействие на развитие производительных сил независимо от форм собственности.

На федеральном уровне требуется разграничение полномочий и ответственности между органами государственного управления агропромышленного комплекса Российской Федерации и её субъектов, департаментами  сельского хозяйства субъектов России и районными органами, органами государственного управления и местного самоуправления в районах. 

