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РЕФОРМИРОВАНИЕ СИСТЕМЫ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ: ОЦЕНКИ И ПРОБЛЕМЫ

В статье ана ли зи ру ют ся со вре мен ные про бле мы мес тно го са мо -
уп рав ле ния, их ди на ми ка и на прав ле ния ре ше ния. На осно ве ма те ри а лов
еже год ных опро сов ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний вы яв ле -
ны тен ден ции из ме не ния роли мес тно го са мо уп рав ле ния в усло ви ях эко но -
ми чес ко го кри зи са. По ка за но не со вер ше нство су щес тву ю щей нор ма тив -
но-пра во вой базы, огра ни чи ва ю щей воз мож нос ти мес тно го са мо уп рав -
ле ния. Рас смот ре ны ито ги оче ред но го эта па му ни ци паль ной ре фор мы.
Анализ тен ден ций из ме не ний орга ни за ци он ных форм мес тно го са мо -
уп рав ле ния по зво лил вы я вить пе ре ори ен та цию с пря мых вы бо ров глав му -
ни ци паль ных об ра зо ва ний на ис поль зо ва ние кон кур сных про це дур за ме ще -
ния дол жнос тей. Про а на ли зи ро ва ны плю сы и ми ну сы раз лич ных мо де лей
орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния, пред усмот рен ных в рам ках но во -
го эта па му ни ци паль но го стро и т ельства. По ка за ны рас хож де ния меж -
ду за ко но да тель но уста нов лен ны ми мо де ля ми и мо де ля ми, на и бо лее це ле -
со об раз ны ми, с точ ки зре ния ру ко во ди те лей му ни ци па ли те тов. Сде лан
вы вод о не об хо ди мос ти мо ни то рин га ре зуль та тив нос ти из ме не ний, вно -
си мых в за ко но да т ельство, и уче та мне ний ру ко во ди те лей му ни ци паль -
ных об ра зо ва ний при раз ра бот ке на учно об осно ван ной кон цеп ции раз ви -
тия сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния.

Клю че вые сло ва: сис те ма мес тно го са мо уп рав ле ния; му ни ци паль -
ное об ра зо ва ние; мо де ли орга ни за ции; ре фор ми ро ва ние; мо ни то ринг; экс -
пер тный опрос

В усло ви ях не ста биль нос ти си ту а ции в эко но ми ке и об щес тве
и про ис хо дя щей се го дня транс фор ма ции со ци аль но-эко но ми чес ких
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от но ше ний воз рас та ет по треб ность в эф фек тив ной сис те ме управ ле -
ния про цес са ми тер ри то ри аль но го раз ви тия на мес тном уров не. Му -
ни ци па ли те ты при зва ны ре шать воп ро сы мес тно го зна че ния ис хо дя
из ин те ре сов на се ле ния, опи ра ясь на пра ва, об я зан нос ти и от ве тствен -
ность орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния и ре а ли зуя за креп лен ные го -
су да рствен ным пра вом по лно мо чия. Пос коль ку мес тное са мо уп рав -
ле ние при ня то рас смат ри вать как «уро вень пуб лич ной влас ти, на и бо -
лее при бли жен ный к на се ле нию» [3 с. 5], и имен но на орга ны мес тно -
го са мо уп рав ле ния се го дня ло жит ся основ ная на груз ка в пре одо ле нии 
кри зис ных яв ле ний на мес тах, про бле мы со вер ше нство ва ния сис те мы 
мес тно го са мо уп рав ле ния за слу жи ва ют серь ез но го вни ма ния.

Пра во вые осно вы мес тно го са мо уп рав ле ния за креп ле ны в Кон -
сти ту ции Рос сий ской Фе де ра ции и опи ра ют ся на нор мы меж ду на род -
но го пра ва, за фик си ро ван ные в Евро пей ской хар тии мес тно го са мо -
уп рав ле ния 1985 г. В статье 12 Кон сти ту ции РФ од но знач но опре де -
ля ют ся са мос то я тель ность орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния и их ав -
то но мия от но си тель но орга нов го су да рствен ной влас ти.

Исто ри чес кий опыт раз ви тия мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сии
сви де т ельству ет о том, что оно всег да было тес но свя за но с го су да р -
ствен ным управ ле ни ем, вы сту па ло как его про дол же ние на мес тном
уров не и од но вре мен но сис те ма мес тно го са мо уп рав ле ния об ла да ла
зна чи тель ны ми по лно мо чи я ми, ко то рые она осу ще ствля ла са мос то я -
тель но и за час тую не за ви си мо от го су да рствен ных струк тур. В це лом
сле ду ет за ме тить, что на про тя же нии сво ей ис то рии Рос сия пе ри о ди -
чес ки утра чи ва ла са мо уп рав лен чес кую со став ля ю щую в орга ни за ции
сис те мы влас ти.

Сов ре мен ный пе ри од воз рож де ния мес тно го са мо уп рав ле ния
в Рос сии спе ци а лис ты свя зы ва ют с на ча лом 1990-х го дов. При ня -
тый в мар те 1990 г. за кон «Об об щих на ча лах мес тно го са мо уп рав -
ле ния и мес тно го хо зя йства в СССР» за ло жил осно вы но вой, пе ре ход -
ной мо де ли мес тно го са мо уп рав ле ния. В за ко но да т ельство вер ну лось
по ня тие «мес тное са мо уп рав ле ние». Мес тные орга ны влас ти ха рак те -
ри зо ва лись в нем как орга ны са мо уп рав ле ния и са мо ор га ни за ции
граж дан, они были вы ве де ны из управ лен чес кой вер ти ка ли, хотя и ос -
та ва лись го су да рствен ны ми орга на ми.

272

Е.Е. Го ря чен ко, К.В. Ма лов



По мне нию И.В. Ба би че ва, на чи ная с 1990 г. мож но вы де лить во -
с емь эта пов рос сий ско го му ни ци паль но го стро и т ельства. «Если за -
гля нуть в ис то рию, то за вос емь эта пов му ни ци паль но го стро и т ель -
ства, ко то рые Рос сия про шла с на ча ла 1990-х го дов, было все: по лно та 
по лно мо чий мес тной влас ти на сво ей тер ри то рии; воз мож ность из -
бра ния гла вы мес тной ис пол ни тель ной влас ти (пред се да те ля ис пол -
ко ма) мес тным со ве том де пу та тов из сво е го со ста ва и кан ди да тов,
пред ло жен ных сво е го рода кон кур сны ми ко мис си я ми, сфор ми ро ван -
ны ми со ве та ми де пу та тов; раз де ле ние вет вей му ни ци паль ной влас ти
и по сле ду ю щее сли я ние их в еди ной фи гу ре гла вы му ни ци паль но го
об ра зо ва ния; на зна че ние гла вы мес тной ад ми нис тра ции гла вой ре ги о -
на с уче том мне ния мес тно го со ве та де пу та тов» [1, с. 6].

Ныне де йству ю щий Фе де раль ный за кон № 131-ФЗ «Об об щих
при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий ской Фе -
де ра ции»1 был при нят 6 октяб ря 2003 г. и в по лном об ъ е ме всту пил
в де йствие на тер ри то рии всех суб ъ ек тов Фе де ра ции в 2006 г. Этот за -
кон и за пу щен ная им му ни ци паль ная ре фор ма сыг ра ли свою по ло жи -
тель ную роль в укреп ле нии сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос -
сии. За кон су щес твен но из ме нил мо дель мес тно го са мо уп рав ле ния,
была про ве де на тер ри то ри аль ная ре ор га ни за ция мес тно го са мо уп рав -
ле ния, об озна че но раз де ле ние ис пол ни тель ной и пред ста ви тель ной
мес тной влас ти, пред при ня та по пыт ка раз гра ни чить по лно мо чия ор -
га нов мес тно го са мо уп рав ле ния и орга нов го су да рствен ной влас ти
в сфе ре мес тно го са мо уп рав ле ния, опре де лить воп ро сы мес тно го зна -
че ния для раз ных ти пов му ни ци паль ных об ра зо ва ний.

За пе ри од де йствия ука зан но го за ко на в него не однок рат но вно си -
лись из ме не ния и до пол не ния. По оцен кам А.Н. Кос тю ко ва, за шесть
лет, про шед ших с мо мен та вступ ле ния закона в де йствие, было «при -
ня то 68 за ко нов, ка са ю щих ся его из ме не ний, в со от ве тствии с ко то ры -
ми из ме не но бо лее по ло ви ны его ста тей, а так же вве де но 12 но вых
ста тей» [4, с. 52]. В по сле ду ю щем эта тен ден ция про дол жи лась. Так,
по дан ным Ми нис те рства юс ти ции РФ, в те че ние 2015 г. в за ко но да -
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1 См.: Об об щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий -
ской Фе де ра ции: Фе де раль ный за кон от 6 октяб ря 2003 г. №131-ФЗ // Рос сий ская
га зе та. – 2003. – 8 окт.



тель ный акт, ре гу ли ру ю щий об щес твен ные от но ше ния в сфе ре мес т -
но го са мо уп рав ле ния, – Фе де раль ный за кон № 131-ФЗ было вне се но
14 из ме не ний, еще одно из ме не ние – в фев ра ле 2016 г.

Отме чая, что сис те ма мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сии на хо -
дит ся в про цес се не пре рыв но го ре фор ми ро ва ния, спе ци а лис ты об ра -
ща ют вни ма ние на не одноз нач ные ре зуль та ты про во ди мых пре об ра -
зо ва ний. Мно гие вно си мые из ме не ния не столь ко улуч ши ли, сколь ко
ухуд ши ли си ту а цию [2, с. 10].

С на шей точ ки зре ния, для ана ли за про блем мес тно го са мо уп рав -
ле ния из вось ми эта пов, вы де лен ных И.В. Ба би че вым [1, с. 6], на и бо -
лее ин те рес ны два по след них – с ян ва ря 2009 г. по май 2014 г. и с мая
2014 г. по на сто я щее вре мя, ко то рые со впа ли с дву мя кри зи са ми
в эко но ми ке. При этом в 2014 г. на чал ся со вре мен ный этап му ни ци -
паль ной ре фор мы, ко то рый при нес на и бо лее су щес т вен ные из ме не -
ния за ко но да тель ной базы, за тро нув шие кон цеп ту аль ные осно вы
мес тно го са мо уп рав ле ния, ка са ю щи е ся орга ни за ции му ни ци паль -
ной влас ти2.

В этих об сто я т ельствах осо бый ин те рес пред став ля ет ана лиз си ту а -
ции в мес тном са мо уп рав ле нии с точ ки зре ния ру ко во ди те лей му ни -
ци паль ных об ра зо ва ний, вы нуж ден ных осу ще ствлять свою де я тель -
ность в не ста биль ных со ци аль но-по ли ти чес ких и эко но ми чес ких ус -
ло ви ях. Ка кие про бле мы в ра бо те орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния
воз ни ка ют на мес тах, ка ко вы их осо бен нос ти в раз ных му ни ци паль -
ных об ра зо ва ни ях? Ка ко вы воз мож ные пути ре ше ния этих про б лем,
по мне нию ру ко во ди те лей му ни ци паль ных орга нов влас ти? Ка ко вы
пер спек ти вы мес тно го са мо уп рав ле ния в рам ках раз ра ба ты ва е мых
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2 См.: Фе де раль ный за кон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О вне се нии из ме не ний
в статью 26.3 Фе де раль но го за ко на “Об об щих при нци пах орга ни за ции за ко но да -
тель ных (пред ста ви тель ных) и ис пол ни тель ных орга нов го су да рствен ной влас ти
суб ъ ек тов Рос сий ской Фе де ра ции” и Фе де раль ный за кон “Об об щих при нци пах
орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий ской Фе де ра ции” // Рос сий ская га -
зе та. – 2014. – 30 мая; Фе де раль ный за кон от 3 фев ра ля 2015 г. № 8-ФЗ «О вне се нии 
из ме не ний в статьи 32 и 33 Фе де раль но го за ко на “Об основ ных га ран ти ях из би ра -
тель ных прав и пра ва на учас тие в ре фе рен ду ме граж дан Рос сий ской Фе де ра ции”
и Фе де раль ный за кон “Об об щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле -
ния в Рос сий ской Фе де ра ции” //Рос сий ская га зе та. – 2015. – 6 февр.



стра те ги чес ких на прав ле ний раз ви тия Рос сии? На эти и дру гие воп ро -
сы, свя зан ные с раз ви ти ем сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния, по лу -
че ны от ве ты в ходе оче ред но го эта па экс пер тно го опро са ру ко во ди те -
лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний, ре а ли зу е мо го в рам ках мо ни то рин -
га3. В опро се, про ве ден ном в ап ре ле–мае 2016 г., при ня ли учас тие
79 ру ко во ди те лей раз ных ти пов му ни ци паль ных об ра зо ва ний из
42 суб ъ ек тов Фе де ра ции. Это по зво ли ло пред ста вить ши ро кий спектр
си ту а ций, воз ни ка ю щих в му ни ци паль ных об ра зо ва ни ях в со вре мен -
ных усло ви ях, от сле дить их ди на ми ку и вы я вить ре зуль та тив ность
пред при ни ма е мых мер по раз ре ше нию про блем.

Се год ня бо лее по ло ви ны (56,4%) опро шен ных ру ко во ди те лей
оце ни ва ют со вре мен ную со ци аль но-эко но ми чес кую си ту а цию в их
му ни ци паль ном об ра зо ва нии в це лом как нор маль ную в сло жив ших ся 
усло ви ях. Кро ме того, 37,2% от ме ча ют на ли чие не ко то рых эле мен тов
на пря жен нос ти, 2,6% рас це ни ва ют си ту а цию в му ни ци паль ном об ра -
зо ва нии как не опре де лен ную и 1,3% счи та ют ее край не на пря жен ной.
Если срав нить рас пре де ле ние оце нок си ту а ции в 2016 г. с рас пре де ле -
ни я ми от ве тов на ана ло гич ный воп рос, по лу чен ных в 2009–2015 гг. от 
ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний на пред ы ду щих эта пах
мо ни то рин га (рис. 1), то мож но от ме тить не га тив ный ха рак тер ди на -
ми ки. На и бо лее опти мис тич ны ми были оцен ки си ту а ции в 2012 г.,
ког да у ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний воз ник ло ощу -
ще ние, что пре одо ле ны не га тив ные тен ден ции кри зи са 2008–2009 гг.
Вмес те с тем не ста биль ность об щей со ци аль но-эко но ми чес кой си ту а -
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3 Анализ ба зи ру ет ся на ма те ри а лах мо ни то рин га со ци аль но-эко но ми чес кой
си ту а ции в му ни ци паль ных об ра зо ва ни ях, осу ще ствля е мо го сек то ром му ни ци -
паль но го управ ле ния ИЭОПП СО РАН и со ци о ло ги чес кой ла бо ра то ри ей Ас со -
циации си бир ских и даль не вос точ ных го ро дов со вмес тно с Ассоциацией го ро дов
По вол жья, Ассоциацией «Го ро да Ура ла» и Со ю зом го ро дов Цен тра и Се ве ро-За па -
да Рос сии. В рам ках мо ни то рин га на чи ная с 2009 г. про во дят ся еже год ные экс пер т -
ные опро сы ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний раз ных ти пов, а так же
ана лиз из ме не ний нор ма тив но-пра во вой базы их де я тель нос ти. Цель мо ни то рин -
га – оце нить ди на ми ку си ту а ции, вы я вить про бле мы, воз ни ка ю щие в му ни ци паль -
ных об ра зо ва ни ях в со вре мен ных усло ви ях, под хо ды к их ре ше нию на мес тах, из -
ме не ния в де я тель нос ти орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния и опре де лить на прав -
ле ния со вер ше нство ва ния сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния.



ции, вли я ние ми ро во го фи нан со во го кри зи са и не яс ные пер спек ти вы
его раз ви тия при ве ли в даль ней шем к сни же нию доли опти миз ма и не -
одноз нач ным оцен кам, ко то рые мы на блю да ем в по сле ду ю щий пе ри од. 
В 2016 г. эти тен ден ции про дол жи лись, хотя оцен ки не дос тиг ли той
сте пе ни пес си миз ма, ко то рый был свя зан с пред ы ду щим кри зи сом.

Нес мот ря на то что остро та про яв ле ния се го дняш не го кри зи са на
уров не му ни ци паль но го об ра зо ва ния в це лом оце ни ва ет ся пре и му -
щес твен но как сред няя, кон крет ные про яв ле ния кри зи са в от дель ных
на прав ле ни ях зна чи тель ны и су щес твен но от ли ча ют ся от про яв ле ний
кри зи са 2008 г. В на сто я щее вре мя основ ные про яв ле ния кри зи са, по
мне нию опро шен ных, свя за ны с уси ле ни ем ин фля ции, в то вре мя как
в 2009–2010 гг. ин фля ция за ни ма ла лишь седь мое-вос ь мое мес та из
де ся ти. Хотя и рань ше мно гие опро шен ные от ме ча ли на блю дав ший ся 
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Рис. 1. Ди на ми ка оце нок со ци аль но-эко но ми чес кой си ту а ции в му ни ци паль -

ном об ра зо ва нии, % от ве тив ших



кри зис в бан ков ско-кре дит ной сфе ре, бо лее су щес твен ны ми в пред -
шес тву ю щий пе ри од были кри зис ные яв ле ния в про из во дствен ной
сфе ре (спад про из во дства, со кра ще ние об ъ е мов стро и т ельства, в зна -
чи тель ной мере от ра жа ю щи е ся на по ло же нии ра бот ни ков). В сло жив -
шей ся си ту а ции орга нам му ни ци паль но го управ ле ния при хо дит ся
стал ки вать ся с серь ез ны ми про бле ма ми, в пер вую оче редь с фи нан со -
во-бюд жет ны ми (по те ря час ти на ло го вых по ступ ле ний, не сба лан си -
ро ван ность мес тно го бюд же та, угро за фи нан со вой не ста биль нос ти),
сле дстви ем ко то рых яв ля ет ся не об хо ди мость от ка за от час ти рас ход -
ных об я за тельств.

Вмес те с тем три чет вер ти опро шен ных ру ко во ди те лей му ни ци -
паль ных об ра зо ва ний от ме ча ют и по зи тив ные сто ро ны вли я ния кри -
зи са. И хотя каж дый чет вер тый от ве тив ший не ви дит по ло жи тель ных
мо мен тов, а 8,9% не со чли воз мож ным от ве тить на со от ве тству ю щий
воп рос, пред став ля ет ся, что се го дня мож но го во рить о том, что про ис -
хо дит адап та ция к кри зис ным усло ви ям и осу ще ствля ет ся по иск пу -
тей вы хо да из сло жив шей ся си ту а ции. В це лом, кри зис ори ен ти ру ет
ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний на по иск внут рен них ре -
зер вов, опти ми за цию рас хо дов, раз ви тие со бствен но го про из во дства,
об ъ е ди не ние уси лий биз не са, влас ти и мес тно го со об щес тва для пре -
одо ле ния кри зис ных яв ле ний.

В со вре мен ных усло ви ях основ ная на груз ка в пре одо ле нии кри -
зис ных яв ле ний в му ни ци паль ном об ра зо ва нии, как уже от ме ча лось,
ло жит ся имен но на орга ны мес тно го са мо уп рав ле ния. Оцен ки из ме -
не ний за по след ние годы роли мес тно го са мо уп рав ле ния не одноз нач -
ны. Существенная доля опро шен ных ру ко во ди те лей му ни ци паль ных
об ра зо ва ний (39,7%) в 2016 г. от ме ти ли со хра не ние ее на не из мен ном
уров не (рис. 2).

По зи тив ную оцен ку из ме не ний роли мес тно го са мо уп рав ле ния
дали 35,9% опро шен ных ру ко во ди те лей му ни ци па ли те тов, а 24,4%
за я ви ли о сни же нии роли мес тно го са мо уп рав ле ния в со вре мен ных
усло ви ях. Свою точ ку зре ния по след ние об осно вы ва ют со кра ще ни ем
об ъ е ма по лно мо чий в жиз нен но важ ных сфе рах (здра во ох ра не ние,
об ра зо ва ние, бе зо пас ность) и их пе ре да чей на уро вень суб ъ ек та Фе де -
ра ции, по сто ян ным пе рерас пре де ле ни ем по лно мо чий меж ду ре ги о -
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наль ны ми орга на ми го су да рствен ной влас ти и орга на ми мес тно го са -
мо уп рав ле ния, фи нан со вой не под креп лен нос тью рас ход ных по лно -
мо чий, сдер жи ва ю щей са мос то я тель ность мес тно го са мо уп рав ле ния,
не ста биль нос тью за ко но да тель ной базы, по сте пен ным встра и ва ни ем
орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния в вер ти каль го су да рствен ной влас ти.

Хотя оцен ки 2016 г. бо лее опти мис тич ны, чем оцен ки 2015 г., пока 
не уда лось пре одо леть не га тив ную тен ден цию пред ы ду ще го года
(ког да про и зош ло су щес твен ное со кра ще ние доли по зи тив но оце ни -
ва ю щих из ме не ния в сфе ре мес тно го са мо уп рав ле ния, в том чис ле и за 
счет уве ли че ния чис ла не га тив ных оце нок) и дос тичь зна че ний
2010–2014 гг.

Го во ря об ожи да ни ях даль ней ших из ме не ний в ра бо те мес тных
орга нов влас ти, не об хо ди мо об ра тить вни ма ние на то, что се го дня
чуть бо лее по ло ви ны от ве тив ших (54,4%) счи та ют, что про и зой дут
из ме не ния к луч ше му (рис. 3). Струк ту ра оце нок в 2016 г. фак ти чес ки
на по ми на ет си ту а цию 2014 г.: по сле дос та точ но су щес твен но го сни -
же ния опти миз ма, на блю дав ше го ся в 2015 г. (ког да доля по зи тив ных
ожи да ний была са мой низ кой за по след ние пять лет), вос ста но вил ся
уро вень по зи тив ных оце нок. Вмес те с тем сле ду ет от ме тить и не ко то -
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Рис. 2. Оцен ка из ме не ний роли мес тно го са мо уп рав ле ния за по след ние годы, 

% от ве тив ших



рый рост не га тив ных ожи да ний, а так же со кра ще ние доли за труд нив -
ших ся от ве тить на со от ве тству ю щий воп рос. По-ви ди мо му, это мо -
жет быть свя за но с не ко то рым сни же ни ем не опре де лен нос ти, ко то рая 
скла ды ва лась в ожи да нии ре фор ми ро ва ния орга ни за ции мес тно го са -
мо уп рав ле ния в 2015 г.

В це лом, пер спек ти вы раз ви тия сис те мы мес тно го са мо уп рав ле -
ния в рус ле про воз гла шен ных на прав ле ний раз ви тия Рос сии оце ни ва -
ют ся не одноз нач но. С од ной сто ро ны, по мне нию ру ко во ди те лей му -
ни ци паль ных об ра зо ва ний, ре аль ная мо дер ни за ция стра ны не воз мож -
на без по вы ше ния роли мес тно го са мо уп рав ле ния. Административная 
ре фор ма дол жна по вы сить эф фек тив ность и ка чес тво управ ле ния
в стра не, в том чис ле и на мес тном уров не. С дру гой сто ро ны, в рам ках 
про во ди мой ре фор мы про яв ля ет ся тен ден ция к цен тра ли за ции, ук реп -
ле нию вер ти ка ли влас ти и, сле до ва тель но, мож но ожи дать уси ле ния
вли я ния фе де раль но го цен тра на при ни ма е мые ре ше ния и сни же -
ния са мос то я тель нос ти му ни ци па ли те тов.

По-пре жне му глав ной не ре шен ной про бле мой, су щес твен но сдер -
жи ва ю щей са мос то я тель ность мес тных орга нов влас ти, оста ет ся фи -
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Рис. 3. Ди на ми ка оце нок на прав ле ния из ме не ний условий для ра бо ты орга -
нов мес т ной влас ти, % от ве тив ших



нан со вое об ес пе че ние мес тно го са мо уп рав ле ния (рис. 4). Это не дает
воз мож нос ти не толь ко осу ще ствлять рас хо ды на со ци аль но-эко но -
ми чес кое раз ви тие тер ри то рий, но даже вы пол нять те ку щие рас ход -
ные об я за т ельства.

Одна ко са мос то я тель ность мес тно го са мо уп рав ле ния сдер жи ва -
ет ся не толь ко огра ни чен нос тью фи нан со вых средств и ма те ри аль ных 
ре сур сов (о ко то рой по сто ян но го во рят прак ти чес ки все опро шен -
ные), но и огра ни че ни я ми нор ма тив но-пра во во го ха рак те ра: про ти во -
ре чи вос тью при ни ма е мых за ко но да тель ных ак тов, а так же не раз ра бо -
тан нос тью кон крет ных ме ха низ мов ре а ли за ции норм за ко но да т ель -
ства. Серь ез ным пре пя тстви ем для нор маль ной ра бо ты орга нов мес т -
но го са мо уп рав ле ния яв ляет ся не ста биль ность нор ма тив но-пра во вой
базы, по сто ян ное вне се ние по пра вок в от дель ные за ко но да тель ные
акты, ре гу ли ру ю щие де я тель ность мес тно го са мо уп рав ле ния. При
этом от но ше ние опро шен ных ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо -
ва ний к из ме не ни ям, вне сен ным в по след нее вре мя в за ко но да тель ные 
акты, не одноз нач но (рис. 5).
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Рис. 4. Усло вия, сдер жи ва ю щие са мос то я тель ность мес тных орга нов влас ти
и управ ле ния, % от ве тив ших



По мне нию опро шен ных ру ко во ди те лей му ни ци па ли те тов, из ме -
не ния, вне сен ные в по след нее вре мя в де йству ю щее за ко но да т ель -
ство, су щес твен но не ме ня ют вза и мо от но ше ний с дру ги ми орга на ми
мес тно го са мо уп рав ле ния дан но го му ни ци паль но го об ра зо ва ния
(72,2% от ве тов), с орга на ми мес тно го са мо уп рав ле ния дру гих му ни -
ци паль ных об ра зо ва ний (81,2%) и с фе де раль ны ми орга на ми го су да р -
ствен ной влас ти (63,8%). Одна ко 36,1% опро шен ных от ме ча ют свя -
зан ное с из ме не ни я ми, вне сен ны ми в де йству ю щее за ко но да т ельство, 
услож не ние зе мель но-иму щес твен ных от но ше ний и 31,9% – услож -
не ние меж бюд жет ных от но ше ний (при чем доля от ме тив ших услож не -
ния имен но в сфе ре меж бюд жет ных от но ше ний бо лее чем в 2,5 раза
пре вы ша ет долю тех, кто от ме тил не ко то рые улуч ше ния в этой сфе ре).

Опро шен ные ру ко во ди те ли счи та ют, что не толь ко со хра ня ет ся,
но и в ряде слу ча ев уси ли ва ет ся цен тра ли за ция фи нан со вых средств
в фе де раль ном бюд же те и бюд же тах суб ъ ек тов Фе де ра ции, что име ют 
мес то зна чи тель ные встреч ные фи нан со вые по то ки меж ду бюд же та -
ми всех уров ней в ре зуль та те бюд жет ных транс фер тов и суб вен ций,
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Рис. 5. Оцен ка из ме не ний, вне сен ных в де йству ю щее за ко но да т ельство, для

де я тель нос ти мес тных орга нов влас ти, % от ве тив ших



не при во дя щие к по лно цен но му вы рав ни ва нию бюд жет ной об ес пе -
чен нос ти му ни ци па ли те тов. В ито ге до хо ды мес тных бюд же тов не со -
от ве тству ют по треб нос тям ре а ли за ции даже со бствен ных по лно мо -
чий орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния, что сдер жи ва ет воз мож нос ти
осу ще ствле ния ка пи таль ных вло же ний в раз ви тие и мо дер ни за цию
об ъ ек тов жи лищ но-ком му наль но го хо зя йства, об ра зо ва ния, куль ту ры 
и дру гих об ъ ек тов со ци аль ной ин фрас трук ту ры му ни ци па ли те тов.

Су щес твен ной не ре шен ной про бле мой яв ля ют ся так же раз мы тость 
и не кон крет ность мно гих пра во вых норм, от су тствие чет ких при нци -
пов раз гра ни че ния по лно мо чий, об и лие нор ма тив ных ак тов, от ве т -
ствен ность за ре а ли за цию ко то рых воз ла га ет ся на ни жес то я щие бюд -
же ты без пе ре да чи им со от ве тству ю щих по лно мо чий, что тор мо зит ре -
ше ние острей ших со ци аль ных про блем и не дает му ни ци па ли те там пе -
рей ти от функ ци о ни ро ва ния тер ри то рий к их раз ви тию. Часть воп ро сов 
мес тно го зна че ния со дер жит та кие фор му ли ров ки, как «со зда ние усло -
вий», «об ес пе че ние усло вий», «учас тие в осу ще ствле нии», «со де й -
ствие раз ви тию» и т.п. По доб ный под ход не по зво ля ет точ но опре де -
лить об ъ ем по лно мо чий орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния в со от ве т -
ству ю щих сфе рах, что при во дит к раз но му по ни ма нию по лно мо чий
орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния у кон троль но-над зор ных и су деб -
ных орга нов. Серь ез ной про бле мой яв ля ет ся и не ста биль ность за ко но -
да т ельства о мес тном са мо уп рав ле нии в це лом, по сколь ку не ред ко из -
ме не ния в за кон о мес тном са мо уп рав ле нии вно сят ся до за вер ше ния пе -
ри о да, не об хо ди мо го для адап та ции пред ы ду щих из ме не ний.

Отме ча ют ся так же уси ли ва ю ще е ся огра ни че ние ре аль ной ав то но -
мии мес тно го са мо уп рав ле ния, не чет кость усло вий при пе рерас пре -
де ле нии по лно мо чий орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния в по льзу ре -
ги о наль ных орга нов го су да рствен ной влас ти, от су тствие ме ха низ ма
со гла со ва ния та ких усло вий с орга на ми мес тно го са мо уп рав ле ния.

Всту пив шие в де йствие по прав ки к Фе де раль но му за ко ну
№ 131-ФЗ за ко но да тель но за кре пи ли ва ри а тив ность мо де лей орга ни -
за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в му ни ци паль ных об ра зо ва ни ях. Вы -
бор мо де ли опре де ля ет ся со от ве тству ю щи ми за ко на ми суб ъ ек тов Фе -
де ра ции и за креп ля ет ся уста ва ми му ни ци паль ных об ра зо ва ний.
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В мо де ли I гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся на се ле -
ни ем и воз глав ля ет мес тную ад ми нис тра цию. В этом слу чае пред се да -
тель пред ста ви тель но го орга на из би ра ет ся де пу та та ми из сво е го со ста ва.

В мо де ли II гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся на се -
ле ни ем и воз глав ля ет пред ста ви тель ный орган. В этом слу чае гла ва
мес тной ад ми нис тра ции на зна ча ет ся пред ста ви тель ным орга ном му -
ни ци паль но го об ра зо ва ния по ито гам кон кур са.

В мо де ли III гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся де пу -
та та ми пред ста ви тель но го орга на из сво е го со ста ва и ис пол ня ет об я -
зан нос ти пред се да те ля дан но го орга на. В этом слу чае гла ва мес тной
ад ми нис тра ции на зна ча ет ся пред ста ви тель ным орга ном му ни ци паль -
но го об ра зо ва ния по ито гам кон кур са.

В мо де ли IV гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся пред -
ста ви тель ным орга ном из сво е го со ста ва и воз глав ля ет мес тную ад ми -
нис тра цию.

В мо де ли V гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся пред -
ста ви тель ным орга ном из чис ла кан ди да тов, пред став лен ных кон кур с -
ной ко мис си ей по ре зуль та там кон кур са, и воз глав ля ет мес тную ад ми -
нис тра цию.

Та ким об ра зом, глав ное раз ли чие меж ду мо де ля ми со сто ит в ста -
ту се гла вы мес тной ад ми нис тра ции:

• яв ля ет ся ли он избранным или на зна чен ным по ито гам кон кур са;

• из би ра ет ся ли в ходе пря мых вы бо ров или пред ста ви тель ным
орга ном;

• из би ра ет ся ли пред ста ви тель ным орга ном из сво е го со ста ва или 
из чис ла кан ди да тов, пред ло жен ных кон кур сной ко мис си ей.

В те че ние 2014 и 2015 гг. за ко но да тель ные орга ны суб ъ ек тов Фе -
де ра ции при ня ли за ко но да т ельство о мес тном са мо уп рав ле нии
на сво ей тер ри то рии или внес ли из ме не ния в уже су щес тву ю щее
и пред усмот ре ли ва ри а тив ность мо де лей или опре де ли ли кон крет ную 
мо дель, в том чис ле для му ни ци паль ных об ра зо ва ний – цен тров суб ъ -
ек тов Фе де ра ции (да лее – цен тров). В свя зи с этим в боль ши нстве цен т -
ров впос ле дствии были из ме не ны уста вы, за креп ля ю щие спо со бы из -
бра ния гла вы му ни ци паль но го об ра зо ва ния. В боль шей части цен тров 
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(61 из 80) эти из ме не ния уже всту пи ли в силу, а в 18 цен трах всту пят
в силу по ис те че нии сро ка по лно мо чий ны неш не го гла вы му ни ци -
паль но го об ра зо ва ния.

На осно ве ана ли за де йству ю щих на дан ный мо мент уста вов цен т -
ров суб ъ ек тов Фе де ра ции и вне сен ных в них из ме не ний мож но пред -
ста вить рас прос тра нен ность раз лич ных мо де лей орга ни за ции мес тно -
го са мо уп рав ле ния на тер ри то рии Рос сии (по со сто я нию на май
2016 г.) и вы я вить опре де лен ные тен ден ции (рис. 6).

В на сто я щее вре мя мо дель I де йству ет в 19 цен трах, мо дель II –
в од ном (Ека те рин бург), мо дель III – в 42, мо дель IV – в двух (Ижевск
и Иркутск), мо дель V – в 16 цен трах. Та ким об ра зом, в бо лее чем по ло -
ви не цен тров де йству ет мо дель, в рам ках ко то рой гла ва му ни ци паль -
но го об ра зо ва ния из би ра ет ся де пу та та ми пред ста ви тель но го орга на
из сво е го со ста ва и ис пол ня ет об я зан нос ти пред се да те ля дан но го
орга на (в этом слу чае гла ва мес тной ад ми нис тра ции на зна ча ет ся
пред ста ви тель ным орга ном му ни ци паль но го об ра зо ва ния по ито гам
кон кур са).

Если учи ты вать из ме не ния, ко то рые всту пят в силу по ис те че нии
сро ка по лно мо чий де йству ю ще го гла вы му ни ци паль но го об ра зо ва -
ния, то рас пре де ле ние мо де лей бу дет вы гля деть ина че (рис. 7). С уче -
том всех при ня тых, но еще не всту пив ших в силу из ме не ний в уста вы
мо дель I за креп ле на лишь в де вя ти цен трах (Абакан, Во ро неж, Ка ли -
нин град, Ке ме ро во, Но во си бирск, Томск, Ха ба ровск, Южно-Са ха -
линск, Якутск), семь из ко то рых на хо дят ся на тер ри то рии Си би ри
и Даль не го Вос то ка, мо дель II – в двух (Ека те рин бург и Улан-Удэ),
мо дель III – в 38 , мо дель IV – в трех (Анадырь, Ижевск и Иркутск)
и мо дель V – в 28 цен трах.

Про цесс адап та ции мес тно го за ко но да т ельства к со от ве тству ю -
щим ре ги о наль ным за ко но да тель ным ак там ак тив но шел в 2015 г.
В 2016 г. в час ти спо со ба из бра ния гла вы му ни ци паль но го об ра зо ва -
ния уста вы прак ти чес ки не ме ня лись. В це лом мож но кон ста ти ро вать, 
что основ ные из ме не ния были на прав ле ны на за креп ле ние в ка чес тве
од ной из основ ных мо де ли V, в со от ве тствии с ко то рой гла ва му ни ци -
паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся пред ста ви тель ным орга ном из чис -
ла кан ди да тов, пред став лен ных кон кур сной ко мис си ей по ре зуль та -
там кон кур са, и воз глав ля ет мес тную ад ми нис тра цию.

284

Е.Е. Го ря чен ко, К.В. Ма лов



Ре фор ми ро ва ние сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния: оцен ки и про бле мы

285

.6 .си
Р

 хар т
не

ц – ха г
урко х

ик с
до рог в я

и
 не лва р

п
 уо

 мас о го
н тсе

м 
и

и
 ца з

и
 нагро 

ы
 ме тс

ис 
и ле

 до
м е

и
 щ

 ю
увтс

 йе
Д 

.г 6102 
йа

м а
н 

ю
и

 н яот сос о
п 

и
и

 ца ре
 де

Ф во тк е
 ъ

б
ус

я ло
 по тса ве

С 
и а гру

 бре те
П-тк

на
С ,

ыв ксо
М ,

йе тса л
бо 

йок сво ксо
М 

и 
йок с

дар г
н

и
 не

Л а течу зе
Б



286

Е.Е. Го ря чен ко, К.В. Ма лов

.7 .си
Р

во тк е
 ъ

б
ус хар т

не
ц – ха г

урко х
ик с

до рог в я
и

 не лва р
п

 уо
 мас о го

н тсе
м 

и
и

 ца з
и

 нагро 
ы

 ме тс
ис 

и ле
 до

М 
ха ватс

у х
и в 

й
и

 не
 не

 мз
и 

ул
ис в х

и
 шв

и
 п

утсв е
н о

н ,х
ы тя

 н
ир

п 
мо теч

у с 
и

и
 ца ре

 де
Ф

я ло
 по тса ве

С 
и а гру

 бре те
П-тк

на
С ,

ыв ксо
М ,

йе тса л
бо 

йок сво ксо
М 

и 
йок с

дар г
н

и
 не

Л а течу зе
Б



Для му ни ци паль ных об ра зо ва ний, ру ко во ди те ли ко то рых при ня -
ли учас тие в опро се, вве ден ны ми в де йствие за ко на ми суб ъ ек тов Фе -
де ра ции пред усмот ре ны раз лич ные мо де ли, и от но ше ние к ним у оп ро -
шен ных ру ко во ди те лей не одноз нач ное (рис. 8). При со пос тав ле нии
мо де лей, ко то рые были уста нов ле ны за ко на ми суб ъ ек тов Фе де ра ции,
и мо де лей, ко то рые, с точ ки зре ния ру ко во ди те лей му ни ци па ли те тов,
на и бо лее це ле со об раз ны и эф фек тив ны в кон крет ном му ни ци паль ном 
об ра зо ва нии, оче вид ны су щес твен ные рас хож де ния в их оцен ках оп ро -
шен ны ми. Так, 44,7% от ве тив ших счи та ют на и бо лее це ле со об раз ной
для их му ни ци паль но го об ра зо ва ния мо дель, в со от ве тствии с ко то -
рой гла ва му ни ци паль но го об ра зо ва ния из би ра ет ся на му ни ци паль -
ных вы бо рах и воз глав ля ет мес тную ад ми нис тра цию, а пред се да тель
пред ста ви тель но го орга на из би ра ет ся де пу та та ми из сво е го со ста ва,
одна ко толь ко 24,4% ука зы ва ют на то, что та кая мо дель за ко но да тель -
но пред усмот ре на для их му ни ци паль но го об ра зо ва ния. Что ка са ет ся
мо де лей с сити-ме нед же ром, ко то рый на зна ча ет ся по кон кур су или
из би ра ет ся из чис ла кан ди да тов, пред став лен ных кон кур сной ко мис -
си ей, то доля ру ко во ди те лей мес тной влас ти, счи та ю щих та кую мо -
дель опти маль ной для му ни ци паль но го об ра зо ва ния, ниже доли суб ъ -
ек тов Фе де ра ции, за ко на ми ко то рых утвер жде на дан ная мо дель.
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Рис. 8. Со от но ше ние мо де лей, уста нов лен ных за ко на ми суб ъ ек тов Фе де ра -

ции, и на и бо лее це ле со об раз ных для кон крет но го му ни ци паль но го об ра зо ва -

ния, с точ ки зре ния их ру ко во ди те лей, % от ве тив ших



Пря мые вы бо ры гла вы му ни ци паль но го об ра зо ва ния де ла ют его
в опре де лен ной мере за ви си мым от жи те лей, по вы ша ют от ве тствен -
ность му ни ци паль ной влас ти пе ред на се ле ни ем, дают на се ле нию воз -
мож ность вли ять на из бран но го гла ву. Выс ка зы ва ют ся опа се ния, что
под ме на пря мых вы бо ров де ле ги ро ва ни ем мо жет по до рвать до ве рие
к влас ти. Отказ от воз мож нос ти не пос ре дствен но го во ле изъ яв ле ния
жи те ля ми рез ко умень шит ле ги тим ность влас ти и мо жет при вес ти
к сни же нию ав то ри те та мес тной влас ти у на се ле ния и на рас та нию со -
ци аль ной на пря жен нос ти. Вмес те с тем сре ди плю сов от ме ны пря мых
вы бо ров от ме ча ет ся эко но мия бюд жет ных средств, тре бу е мых для
орга ни за ции и про ве де ния вы бо ров.

Осу ще ствле ние управ ле ния на зна чен ным по кон трак ту сити-ме -
нед же ром име ет свои плю сы и ми ну сы с точ ки зре ния воз мож нос тей,
са мос то я тель нос ти, от ве тствен нос ти, про фес си о на лиз ма. Преж де все -
го, опро шен ные при зна ют воз мож ность при вле че ния ква ли фи ци ро ван -
ных спе ци а лис тов, про фес си о наль ных управ лен цев, хо зя йствен ни ков,
бла го да ря чему сни жа ет ся ве ро ят ность при хо да к управ ле нию му ни ци -
паль ным об ра зо ва ни ем слу чай ных лю дей. Вмес те с тем вы зы ва ет мно -
го воп ро сов про це ду ра на зна че ния сити-ме нед же ра. Пос коль ку кон -
кур сная ко мис сия, опре де ля ю щая кан ди да ту ру, на по ло ви ну со сто ит из
чле нов, на зна чен ных вы сшим дол жнос тным ли цом суб ъ ек та Фе де ра -
ции, воз мож но уси ле ние вли я ния орга нов го су да рствен ной влас ти на
орга ны мес тно го са мо уп рав ле ния, что про ти во ре чит кон сти ту ци он ным 
при нци пам. Это про ти во ре чие не сколь ко сгла жи ва ет ся мо делью V,
в со от ве тствии с ко то рой по вы ша ет ся роль де пу тат ско го кор пу са, одна -
ко и при та ком под хо де воз ни ка ет опас ность не до ве рия на се ле ния
к мес тной влас ти и сни же ния роли мес тно го са мо уп рав ле ния. Одна ко
эти воп ро сы до кон ца не ре ша ют ся и но вой про це ду рой из бра ния гла вы 
из чис ла кан ди да тов, пред став лен ных кон кур сной ко мис си ей.

В це лом, от ве ты на воп рос о том, ка кие из не дос тат ков сло жив -
шей ся сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния мож но пре одо леть с по -
мощью пред ла га е мых мо де лей, рас пре де ли лись сле ду ю щим об ра зом:
не дос та точ ную эф фек тив ность при ни ма е мых ре ше ний для об ес пе че -
ния жиз не де я тель нос ти на се ле ния от ме ти ли 42,9% опро шен ных, по -
те рю свя зи меж ду на се ле ни ем и го род ской влас тью – 39,3%, сла бый
кон троль за де я тель нос тью го род ской влас ти со сто ро ны мес тно го со -
об щес тва – 28,6%, ис поль зо ва ние кор руп ци он ных схем – 16,1%. В то
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же вре мя каж дый вто рой опро шен ный ука зы ва ет на воз мож ность воз -
ник но ве ния но вых про блем, и пре жде все го про блем, свя зан ных со
сни же ни ем уров ня до ве рия на се ле ния к орга нам мес тно го са мо уп рав -
ле ния в ре зуль та те за ме ны их от ве тствен нос ти пе ред жи те ля ми на от -
ве тствен ность пе ред орга на ми го су ла рствен ной влас ти, с по вы ше ни -
ем рас хо дов на со дер жа ние мес тной влас ти, с ослаб ле ни ем са мос то я -
тель нос ти му ни ци паль но го об ра зо ва ния и т.п.

При этом сле ду ет об ра тить вни ма ние на вы со кий уро вень опти -
миз ма у ру ко во ди те лей му ни ци паль ных об ра зо ва ний: 87% счи та ют
на и бо лее ве ро ят ным по зи тив ный сце на рий ре фор ми ро ва ния сис те мы
мес тно го са мо уп рав ле ния, на прав лен ный на даль ней шее со вер ше н -
ство ва ние де йству ю щей сис те мы, чет кое раз гра ни че ние по лно мо чий
и об ес пе че ние со от ве тствия по лно мо чий и фи нан со вых ис точ ни ков.
В то же вре мя 9% от ве тив ших отмечают ве ро ят ность кар ди наль ной
пе ре строй ки де йству ю щей сис те мы, фак ти чес ко го от ка за от мес тно го 
са мо уп рав ле ния на уров не ра йо нов и круп ных го ро дов и встра и ва ния
в вер ти каль влас ти.

В це лом оцен ки пер спек тив раз ви тия сис те мы мес тно го са мо -
уп рав ле ния ру ко во ди те ля ми му ни ци паль ных об ра зо ва ний не одно -
з нач ны, на блю да ет ся их по лный спектр: от по зи тив ных до не опре де -
лен ных или не га тив ных. И по-ви ди мо му, не об хо ди мо некоторое вре -
мя, что бы оце нить воз мож нос ти и огра ни че ния про во ди мой му ни ци -
паль ной ре фор мы. Вмес те с тем пред став ля ют ся це ле со об раз ны ми
про ве де ние мо ни то рин га ре зуль та тив нос ти вно си мых из ме не ний
и учет мне ний ру ко во ди те лей му ни ци па ли те тов при раз ра бот ке це -
лос тной кон цеп ции раз ви тия сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния.
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The article analyzes modern problems of local government, their dynamics, 
and guidelines for their solution. Based on annual surveys conducted among
heads of mu nicipalities in Russia, we reveal trends implying a changing role of
local government in the economic crisis. The existing regulatory framework is
shown as imperfect as it is limiting the opportunities of local government.
We also discuss the results of the latest stage of municipal reform. By analyzing
the change trends for organizational forms of local government, we discover
a reorientation from direct elections of heads of municipalities to competitive
job substitution procedures. We study the benefits and drawbacks to various
models of local government organization envisioned by the newest stage of mu -
nicipal construction. The article demonstrates divergences between le gis la -
tively established and the most expedient (from the standpoint of heads
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of municipa lities) models. The conclusion is that there is a need to monitor
the effectiveness of the changes to the legislation and consider the opinions
of heads of mu nicipalities when designing a research-based development con -
cept for the system of local government.
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