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В территориальном разрезе наблюдается тенденция к по-
следовательному и явному уменьшению числа участников му-
ниципальных выборов с Запада (Северо-Западный округ, 
17,3%) на Восток (до Сибирского округа, 3,2%) и только в 
Дальневосточном округе (10%) эта доля вновь поднимается 
практически до среднего по стране уровне. 
 

Диаграмма 6 
Распределение участия в выборах по федеральным 

округам
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В целом можно констатировать, что низкая активность 
избирателей на муниципальных выборах говорит о низкой ре-
альной роли муниципальной власти в глазах населения. 

 
Диаграмма 7 

Распределение показателя обращений в органы 
МСУ по федеральным округам
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Оценка количества обращений в органы местного само-

управления так же не свидетельствует о высокой реальной ро-
ли местного самоуправления. 
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Абсолютное большинство респондентов (87,1%) за по-
следний год ни разу не обращались в муниципальные органы: 

В территориальном разрезе здесь, в целом, наблюдается 
тенденция к увеличению числа обращений граждан в муници-
пальные органы по мере коммуникационного отдаления от 
центра России. 

По-видимому, несмотря на определенный скепсис по от-
ношению к возможностям муниципальной власти в отдален-
ных регионах, жители вынуждены обращаться к ним в услови-
ях, когда «до царя далеко».  
 
Потенциал местного самоуправления  

Потенциал местного самоуправления можно оценить че-
рез заданные респондентам вопросы о том: 

• каково их отношение к децентрализации (распределе-
ние ответов проанализировано в параграфе 1);  

• знают ли они фамилию главы муниципального образо-
вания (показывает внимание населения к местной власти, а 
значит – потенциальный интерес к коммуникации с ней); 

• участие в каких видах выборов респонденты считают 
для себя наиболее важными (в отличие от уровня реального 
участия в выборах, это показывает и то значение, которое насе-
ление готово отдавать местному самоуправлению в «идеаль-
ной» системе публичного управления).  

Как видим, абсолютное большинство респондентов отдают 
главный приоритет выборам Президента РФ (84,6% от числа гра-
ждан, сделавших определенный выбор в пользу того или иного 
вида выборов). Это отражает и реальное распределение властных 
ресурсов, и реальный авторитет Президентской власти. 
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Диаграмма 8 

Распределение показателя важности участия в 
выборах для респондентов
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Важно отметить, что обозначенная населением приори-

тетность муниципальных среди других названных видов голо-
сования (кроме выборов Президента РФ) многократно возрас-
тает по сравнению с реальной электоральной активностью 
избирателей.  

Если на практике в муниципальных выборах принимало 
участие (по данным респондентов) в 2,4 раза меньше людей, 
чем в региональных выборах, и в 5,7 раза меньше – чем в вы-
борах Государственной Думы ФС РФ, то распределение граж-
данами приоритетности выборов абсолютно другое. Муници-
пальные выборы признают самыми важными в 3 раза больше 
респондентов, чем региональные (!), а выборы в федеральный 
парламент считают приоритетными всего в 1,9 раза больше 
людей, чем отдают приоритет выборам органов местного само-
управления.  
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Диаграмма 9 

Распределение показателя важности участия в 
муниципальных выборах для респондентов по 

федеральным округам
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В территориальном разрезе наиболее приоритетными му-
ниципальные выборы считают, с одной стороны, жители Севе-
ро-Западного (6,8%) округа, отличающегося высокой освоенно-
стью территории, высоким уровнем образования и либерализма 
населения, а с другой – жители отдаленного Дальневосточного 
(7%) округа. 
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О достаточно высоком внимании местных сообществ к 
муниципальной власти говорит высокая узнаваемость глав му-
ниципальных образований. 

Так, в городах более ¾ населения правильно называет 
имя главы (мэра) города. 

 
Диаграмма 10 

Распределение показателя осведоменности 
респондентов о главах МСУ
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В сельской местности глав муниципальных районов пра-
вильно называет также абсолютное большинство респонден-
тов. Тем не менее, узнаваемость глав сельских районов значи-
тельно ниже, чем мэров городов.  

Наконец, руководителей администраций (управ) районов 
в городах большинство респондентов не знает.  

Таким образом, можно предположить, что: 
• выборные органы власти и должностные лица, в целом, 

имеют гораздо больший авторитет среди граждан, чем назна-
чаемые; 

• среди территориальных уровней местного самоуправ-
ления население обращает внимание, прежде всего, на самый 
близкий к нему территориальный уровень публичной власти, 
избираемый населением непосредственно. 

• В целом, можно сделать вывод, что по системе косвен-
ных индикаторов, подтвержденных репрезентативным опросом, 
можно утверждать, что в глазах респондентов местное само-
управление имеет потенциал для расширения своей роли и реаль-
ного влияния, который сегодня в должной мере не используется.  
 
Доверие к муниципальной власти  

«Разрыв» потенциальной и реальной роли местного само-
управления не может не сказаться на уровне доверия к муни-
ципальной власти. Количество респондентов, доверяющих и не 
доверяющих органам местного самоуправления разделился 
почти поровну, однако не доверяющих чуть больше (44,2% 
против 43,6% доверяющих). Кроме того, значительно больше 
людей абсолютно не доверяет муниципальным органам, чем 
абсолютно доверяет.  
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Диаграмма 11 

Показатель распределения доверия органам МСУ 
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В территориальном разрезе особых различий здесь не на-
блюдается за исключением все же большего относительного 
доверия к муниципальной власти в Сибири и на Дальнем Вос-
токе (доверяют там, соответственно, 48,9% и 51,8%, а не дове-
ряют, соответственно, 40,7% и 37,8%), что также можно рас-
сматривать как восприятие гражданами особой важности 
местного самоуправления в отдаленных от центра территориях. 

Доверие к местному самоуправлению усиливается по ме-
ре перехода к более старшим возрастным группам. Однако 
здесь опять же проявляется тенденция, отмеченная примени-
тельно к активности граждан на муниципальных выборах – мо-
лодые люди, выросшие в постсоветское время («18-29») склон-
ные несколько в большей степени доверять местному 
самоуправлению, чем люди немного старше их, но выросшие 
еще в советские времена. 
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Диаграмма 12 
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Диаграмма 13 

8,4 35,0 29,3 13,9

6,1 35,4 32,4 14,0

3,7 41,9 32,8 11,2

3,0 41,0 31,2 11,6

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Ниже средн

Общ средн

Средн спец

Высш / незаконч
высш

Распределение доверия органам МСУ по уровню образования

Полностью доверяю
Скорее доверяю
Скорее не доверяю
Полностью не доверяю

 
 

Люди с высшим и средним специальным образованием 
более склонны доверять муниципальной власти (41% и 41,9%), 
чем люди со средним и ниже среднего образованием (35,4% и 
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35%). В то же время, они реже прибегают к крайним оценкам 
(полностью доверяю, полностью не доверяю), видимо, понимая 
и ограниченность ресурсов муниципальных органов (что сдер-
живает недоверие), и внутренние недостатки работы муници-
пальной системы (что сдерживает доверие). Напротив, респон-
денты с низким образовательным уровнем более склонны 
полностью не доверять муниципальным властям (видимо, пе-
ренося на личности дефицит их ресурсной базы).  
 
Местное самоуправление и распределение 
компетенций уровней публичной власти 

Участники социологического опроса рассматривают в ка-
честве сферы компетенции местного самоуправления практи-
чески все ключевые вопросы жизнеобеспечения населения.  

 
Диаграмма 14 

Распределение показателя влияния на решение определенных проблем 
по мнению респондентов
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Как видим, практически по всем вопросам, включенным 
исследователями в перечень, респонденты отмечают преобла-
дающее влияние на их решение органов местного самоуправ-
ления. Как правило, ключевую роль муниципалитетов в этом 
отмечают не менее половины опрошенных. Соотношение рес-
пондентов, отмечающих определяющее муниципальные влия-
ние на эти вопросы с респондентами, указывающими на реше-
ние их другими уровнями публичной власти, редко опускается 
ниже соотношении 2:1. Только применительно к вопросам 
строительства и ремонта дорог, улиц соотношение респонден-
тов, отдающих приоритет работе местных и региональных вла-
стей, видится как 1,35:1, а к вопросу организации землепользо-
вания и застройки как 1,55:1.  

В целом, «рейтинг» вопросов, решаемых именно муници-
пальными властями, видится по результатам опроса следую-
щим образом: 

Диаграмма 15 
Распределение показателя влияния на решение определенных проблем со 

стороны органов МСУ по мнению респондентов
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Вопрос о том, по какому вопросу чаще всего обращались 
респонденты в муниципальные органы, позволяет ранжировать 
вопросы по уровню их значимости для населения (и, одновремен-
но, проблемности их самостоятельного решения для жителей): 

 
Диаграмма 16 

Распределение показателя обращавшихся в органы МСУ по 
определенному вопросу
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Обращает на себя внимание то, что в качестве «муници-
пальных» населением воспринимаются и вопросы охраны пра-
вопорядка, социальной защиты, которые сегодня решаются го-
сударственными органами. Это также свидетельствует в пользу 
того, что потенциал местного самоуправления видится населе-
нию шире реальной роли этого института.  
 
Влияние государственных и общественных 
институтов на местное самоуправление  

Респондентам был также задан вопрос о том, кто может 
оказать влияние на органы местного самоуправления. Получе-
но следующее распределение ответов: 
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Диаграмма 17 
Распределение показателя возможности влияния на органы МСУ с 
целью повышения их эффективности по мнению респондентов 
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Как видим, абсолютное большинство опрошенных отме-
чают зависимость местного самоуправления, прежде всего, от 
региональных властей (губернатора). Даже влияние Президента 
и Правительства России вместе взятых на муниципальные вла-
сти едва перекрывает влияние глав регионов. 

Примечательно также, что демократические институты, 
собственно относимые к местному самоуправлению (муници-
пальные депутаты, инициативные группы граждан), имеют го-
раздо более скромное влияние на муниципальную практику, 
нежели ключевые органы исполнительной власти. 

Еще ниже влияние депутатов федерального и региональ-
ных парламентов, а самое низкое влияние на муниципалитеты 
оказывают общественные объединения, предприятия и религи-
озные объединения. 

Можно предположить, что местное самоуправления все 
же в большей степени воспринимается населением в качестве 
института публичной власти, нежели формы самоорганизации 
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общества. Причем института, пока развивающегося под пря-
мым и сильным влиянием государственной власти в стране. 

В целом, население отмечает достаточно ограниченную 
роль местного самоуправления в настоящее время. Однако, 
определяя важность для себя этого уровня публичной власти           
(в частности, при оценке важности выборов), граждане ставят 
его на второе место после федеральной президентской и ис-
полнительной власти. При этом граждане осознают значи-
мость местной власти, в том числе, обусловленную ее близо-
стью непосредственно к жителям и отмечают потенциал 
местного самоуправления в решении всего круга вопросов 
жизнеобеспечения. 

 
 
2.2. Возможности и мотивации участие 
граждан в местном самоуправлении:  
результаты качественного исследования 
 
Готовность к участию в местном самоуправлении  

Интерес простых граждан к участию в местном само-
управлении ограничен. Они отмечают потенциально высокую 
значимость этого института, однако его реальное место в ме-
ханизмах принятия решений, а также методы формирования 
организационных структур местного самоуправления не соз-
дают действенных стимулов для участия населения. 

Отмеченные респондентами практики и потенциал муни-
ципальной активности граждан очень неравномерны в разрезе 
регионов, конкретных населенных пунктов и отдельных кате-
горий населения. 
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Готовность к участию в местном самоуправлении город-
ского населения в целом существенно ниже, чем сельского.               
В основном оно ограничивается выборами местной власти и 
участием в референдумах по вопросам жизни муниципального 
образования. 

Пассивность городских жителей в вопросах самоуправле-
ния порождается их убеждением в невозможности на что-
либо влиять. Даже результаты выборов, по мнению многих 
респондентов, определяются не их волей а «административным 
ресурсом» (особенно – в сельской местности) и «деньгами»               
(а в отдельных регионах и криминальными структурами). 

Возможность участия в жизни города видится горожанам 
ограниченной мелкими вопросами в сфере благоустройства, 
тогда как в вопросах застройки, размещения гаражей, вопросов 
экологии они считают себя практически бесправными. 

Также свою неготовность участвовать в местном само-
управлении респонденты мотивировали непрозрачностью вла-
сти и отсутствием ее реальной ответственности перед населе-
нием. Респонденты зачастую не верят ни в собственную 
нужность органам местного самоуправления, ни в то, что за их 
усилиями последуют реальные результаты. Они испытывают 
дефицит информации о полномочиях органов местного само-
управления, и хотели бы видеть, что власть предпринимает по-
пытки диалога с жителями. То есть они ждут в вопросе сотруд-
ничества с органами местного самоуправления первого шага со 
стороны власти. 

Кроме того, инициативы как сверху, так и снизу гасятся 
отсутствием финансирования. 

В целом наиболее высокую готовность среди жителей ре-
гиональных центров к участию в жизни города проявили жите-



 95 

ли Томска, которые неоднократно заявляли о своей готовности 
помочь власти в вопросах благоустройства. 

– Пусть нас только организуют! Не такие у нас люди и 
жлобы – всегда помогут. Если нас кто-то пытается органи-
зовать – мы мгновенно откликаемся. 

Селяне в значительно большей степени, чем городские 
респонденты, акцентировали готовность участвовать в местном 
самоуправлении. 

Жители сибирских сел, по их словам, уже в настоящее 
время используют все доступные им возможности – участвуют 
в собраниях и сходах, организуют мероприятия и сельские 
праздники, участвуют в субботниках по благоустройству при-
домовых территорий и социально значимых объектов. При 
этом инициатива нередко исходит от самих жителей. 

Жители села (чаще сибирского) нередко подчеркивали 
свою готовность тратить на нужды местного самоуправления 
столько личного времени и сил, сколько это потребуется – 
«только кинуть клич, и мы все готовы». 

На Урале сельчане с ностальгией вспоминали практику 
сельских сходов. По их словам, в сходах принимали участие 
представители разных предприятий и социальных групп, и этот 
управленческий подход был эффективным. 

– Сходы перестали собирать потому, что их решения не 
стали носить юридической законности. Рекомендательные 
предложения, вынесенные на сходе, могут выполняться, а мо-
гут под сукном лежать. Их никто не принимает во внимание, 
ни прокуратура, ни кто еще. 

При изменении статуса сельских сходов селяне готовы к 
участию в них. 
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Судя по высказываниям на фокус-группах, наиболее ак-
тивны чаще всего жители небольших сельских поселений. 

– Один за всех и все за одного. Это связано с тем, что 
мы немного на отрыве, у нас малая текучесть населения. И все 
друг друга знают (с. Шиверское, Красноярский край). 

Жители более крупных поселений – бывших районных 
центров, по их признанию, уже менее активны. 

– Я часто езжу по поселкам, и обратила внимание, что в 
поселках района люди активнее и говорят лучше. Почти пол-
ный зал /имеются ввиду отчетные встречи с главой района/.           
А в Богучанах полупустой зал (с. Богучаны, Красноярский край). 

Таким образом, можно говорить о двух важнейших зако-
номерностях: 

1) чем ближе местное самоуправление к людям, чем 
ниже территориальный масштаб его осуществления, тем 
более заинтересованы в нем граждане; 

2) чем выше ресурсная база местного самоуправления, 
его возможность влиять на происходящие в городе или селе 
процессы, а также – чем выше информированность жите-
лей, тем большую муниципальную активность проявляет 
население. 

Показательно, например, что по итогам качественных со-
циологических исследований ИНСОР в 4 регионах Северо-
Западного федерального округа наиболее скептично к перспек-
тиве участия в местном самоуправлении отнеслись жители 
Санкт-Петербурга, где роль муниципальных органов крайне 
ограничена (хотя именно здесь характер политической культу-
ры подразумевает высокий потенциал социальной активности), 
а также Новгородской области, где процесс реальной передачи 
полномочий поселениям носит пока сдержанный характер. На-
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против, большую заинтересованность в этом проявляют жите-
ли Ленинградской области (где муниципалитеты более обес-
печены финансово) и Республики Карелия (где поселения бо-
лее самостоятельны и обладают более широкой фактической 
компетенцией) и Архангельской области, где имеется уни-
кальный опыт развития института территориального общест-
венного самоуправления, причем на сельских территориях. 

В региональном разрезе можно говорить о принципиаль-
ных различиях в муниципальной активности (а равно, как бу-
дет показано ниже, в видении местного самоуправления и вос-
приятия местной власти) двух групп территорий России: 

1) Северо-Запад России, Сибирь, Приморье и, отчасти, 
Урал; 

2) Центр (например, Курская область) и Юг России и, от-
части, Поволжье. 

«Водораздел» обуславливается здесь двумя основными 
факторами. Во-первых, различия в менталитете населения обу-
славливают более высокую активность в регионах с достаточно 
высоким уровнем свободомыслия жителей и/или региональной 
элиты (либеральные, модернизационные установки на Северо-
Западе; свободомыслие в сочетании со здоровым консерватиз-
мом сибиряков; инициативность и предприимчивость примор-
цев) в противовес регионам с традиционалистским менталите-
том жителей. Во-вторых, по мере удаления региона от центра 
России, а населенных пунктов – от региональных центров у 
граждан растут децентрализационные установки, что также по-
вышает востребованность местной власти (Сибирь, Приморье). 

В наименьшей степени желание участвовать в местном 
самоуправлении выражено в регионах с традиционалистской 
политической культурой (Курская область, Краснодарский 
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край, за исключением регионального центра), где местное са-
моуправление понимается исключительно как деятельность 
власти по решению проблем населения. 

Брать на себя ответственность за реальное решение части 
вопросов жизнедеятельности большинство этих опрошенных 
не готовы – они считают, что их должна обеспечивать муници-
пальная власть. 

– Народ ждет, что все решит за него кто? Придет ба-
рин и все решит. Сложно переломить психологию человека-
иждивенца. 

Так, судя по результатам исследования, вкладывать в ре-
шение местных вопросов личные средства готовы только жи-
тели Курска, в других населенных пунктах все, ссылаясь на 
бедность, отказывались от такой перспективы. В Краснодар-
ском крае респонденты возлагают ответственность за финанси-
рование на местный бюджет и местную власть. 

– Меня всегда оскорбляет мысль о том, что мы должны 
собирать деньги на то, что должна делать власть. 

С другой стороны, в регионах с плюралистической поли-
тической культурой (в Карелии, Красноярском крае, Ярослав-
ской области) активность жителей гораздо выше, они готовы 
пожертвовать своим временем для общественных нужд, брать 
на себя ответственность за решение части вопросов жизнедея-
тельности, а активные жители – организовывать других. Это 
касается как горожан, так и жителей села. 

В представлении респондентов, подобного участия могут 
потребовать работы по благоустройству придомовой террито-
рии, ремонтные работы на площадях общего пользования в 
жилых домах. Также респонденты отмечали, что жители не-
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скольких домов могут объединяться и следить за порядком на 
прилегающих территориях. 

По наблюдениям горожан, в последние год-два жители 
стали более активны в вопросах благоустройства и начали про-
являть заботу о внешнем виде придомовых территорий. 

Люди говорили о своей готовности вкладывать личные 
средства в решение наиболее актуальных вопросов (благоуст-
ройство своего двора, озеленение, строительство детских пло-
щадок, организация досуга молодежи) при наличии разрабо-
танной программы их решения, тратить время на защиту 
интересов жителей в юридических спорах с коммунальщиками, 
организацию праздников и мероприятий по месту жительства. 
Количество часов варьировалось от 2-3 часов в месяц до 4-5 в 
неделю. Также респонденты готовы избирать власть, участво-
вать в референдумах и сходах, опросах общественного мнения. 
 
Формы участия жителей в местном самоуправлении 

Исследование позволяет выделить перечень форм, по-
средством которых жители реально участвуют в местном само-
управлении: 

Респонденты на фокус-группах обычно отмечали опыт 
участия в следующих формах прямой демократии: 

• муниципальные выборы; 
• добровольная помощь личными усилиями работе ме-

стной администрации (участие в субботниках, сбор средств на 
нужды общежития, контроль за чистотой придомовых террито-
рий). Сбор средств нередко воспринимается как вынужденная, 
но необходимая обязанность; 

• обращения в органы местного самоуправления; 
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• объединение жильцов в домовые комитеты, уличные 
комитеты, направленные на решение бытовых и коммунальных 
проблем.  

Исследование показало неготовность большинства граж-
дан самим избираться в органы местного самоуправления, 
мотивируя свое нежелание отсутствием интереса и опасением, 
что подобная работа может занять очень много времени. Реже в 
качестве мотива указывалось нежелание брать на себя ответст-
венность и отсутствие интереса к политической жизни.  

Очевидно, что, не имея точного представления о сфере дея-
тельности, зоне ответственности и полномочиях муниципальных 
депутатов, либо считая их работу малоэффективной, участники 
исследования не стремятся отстаивать свои интересы через уча-
стие в депутатской работе (единственным исключением являются 
предприниматели). К тому же респондентам свойственны опре-
деленные недоверие и настороженность по отношению к власти 
любого уровня, и они придерживаются исторически и культурно 
обусловленной позиции «не высовываться».  

Возможность влияния населения на принятие решений на 
местном уровне путем выдвижения ими предложений по 
улучшению жизни территории ограничена низким уровнем 
правовой грамотности населения – чаще люди предпочитают 
обращаться к депутатам с жалобами, а не с конструктивными 
предложениями.  

Возможность участия в публичных слушаниях воспри-
нимается респондентами как формальность, а проведение оп-
росов населения по инициативе муниципальных органов, что 
может представлять интерес для жителей, напротив, почти ни-
где не практикуется.  
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Можно констатировать: несмотря на уже имеющийся 
опыт прямого участия в местном самоуправлении в городах и 
селах России, реально потенциал непосредственной демо-
кратии на местной уровне используется пока явно недоста-
точно, а многие из форм прямого народовластия, предусмот-
ренные в Федеральном законе № 131-ФЗ, еще не нашли своего 
реального отражения в жизни.  

 
Видение местного самоуправления и местной 
власти 

Одной из проявлений дифференциации в отношении на-
селения к муниципальной практике является восприятие мест-
ного самоуправления либо как деятельности самих жителей 
(самоуправление в буквальном смысле этого слова) либо 
как деятельности местной власти (по сути, муниципальное 
управление, пусть даже демократичное).  

К отождествлению местного самоуправления и местной 
власти склонны в первую очередь жители Центральной и Юж-
ной России, в меньшей степени – жители Урала и Дальнего 
Востока, а также жители городов (в первую очередь, регио-
нальных центров).  

Первая группа чаще понимает местное самоуправление 
как деятельность местной власти по решению проблем на-
селения. Соответственно, все негативные представления о ме-
стной власти эта группа переносит на местное самоуправление. 
Достаточно распространенным является понимание этими рес-
пондентами местного самоуправления как низового звена ис-
полнительной власти, обособленного от населения, часто 
действующего в своих корыстных интересах, которые не сов-
падают с интересами жителей.  
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Напротив, представители второй группы – жители Сиби-
ри и, особенно, Северо-Запада склонны к разведению понятий 
«местная власть» и «местное самоуправление». Местная власть 
воспринимается ими как продолжение вертикали власти, свер-
ху вниз, а местное самоуправление – как власть, идущая снизу, 
от самих жителей города.  

– Власть – это элемент государства, а самоуправление – 
это элемент общества. 

Отчасти разделение власти и самоуправления может яв-
ляться следствием исторически сложившегося недоверия лю-
дей к власти. Так, своя власть для жителей Санкт-Петербурга 
заканчивается на уровне избранных ими руководителей ТСЖ, 
которые, по словам респондентов, берут на себя задачи по за-
щите интересов своего дома и нередко добиваются позитивных 
результатов. 

Для новгородцев немаловажную роль в восприятии мест-
ного самоуправления играет гордость за древние демократиче-
ские традиции Великого Новгорода. Респонденты отмечали, что 
навязать непопулярного кандидата избирателям в Новгороде 
практически невозможно. Кандидат должен активно работать с 
избирателями, чтобы завоевать популярность. Таким образом, 
по мнению опрошенных, местное самоуправление существует и 
на уровне областного центра в виде депутатского корпуса. 

Следует обратить внимание, что чем меньше населенный 
пункт и чем дальше он удален от крупных административных 
центров, тем чаще участники исследования делают акцент на 
участии в местном самоуправлении жителей и понимают его 
как творчество народа по организации жизни на своей тер-
ритории.  



 103 

В нашем поселке это есть. Если идея появилась у жите-
ля, он эту идею высказал депутату, тот с этой идеей пошел в 
сельсовет, и там уже обсуждается (с. Шиверское, Краснояр-
ский край). 

В отличие от Северо-Запада, жители Приморья и Сибири не 
склонны противопоставлять местную власть и местное само-
управление, а считают последнее более широким понятием, чем 
местная власть. Местное самоуправление, по преобладающему 
мнению респондентов, должно сочетать в себе деятельность са-
мих жителей и работу местных властей, которых они избирают.  

Среди сельских жителей ЦФО встречались мнения, что в 
идеале местное самоуправление должно быть самодеятельно-
стью жителей, в реальности же, глава и депутаты сами прини-
мают решения, не особо прислушиваясь к мнению народа. То 
есть по факту местное самоуправление для них (как и для го-
рожан в ЮФО) оказывается деятельностью местных властей.  

Некое промежуточное понимание местного самоуправле-
ния, как приближение власти к людям, чтобы лучше знала 
проблемы, эффективнее их решала, а также как власти, которая 
инициирует самоорганизацию граждан для решения местных 
проблем, встречалось в ЦФО и Краснодарском крае.  

Понимание местного самоуправления является производной 
не только от географии проживания респондента, но и от его воз-
раста. К пониманию местного самоуправления как деятельности 
местной власти в большей степени склонны люди старшего воз-
раста. Напротив, более молодые, экономически активные жители, 
в том числе, горожане, несколько чаще подчеркивают роль насе-
ления в местном самоуправлении (хозяин своей квартиры, хозяин 
своего двора, хозяин своего дома, хозяин своего города, – от ка-
ждого человечка какое-то влияние и помощь).  
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Местная власть и государство 
В восприятии отношений местной власти и государства 

прослеживаются те же тенденции региональной дифференциа-
ции, что и в проявлениях активности населения. Жители 
СЗФО, СФО, Приморья, реже – Урала, основным назначением 
местного самоуправления видят поддержание жизнедеятельно-
сти конкретной территории, возможность самостоятельно на 
местном уровне решать определенные вопросы. Жители 
ЦФО и ЮФО чаще признают в качестве целевого назначения 
местного самоуправления решение задач, которые ставятся 
федеральной и региональной властью.  

Часть опрошенных воспринимает местное самоуправление 
как проекцию федеральной и региональной власти на мест-
ный уровень (не проводят линию на разграничение государст-
венной власти и местного самоуправления). Это обусловлено: 

• представлением о вертикали власти как единственно 
правильной (а нередко и единственно возможной) схеме власт-
ных отношений. Поскольку федеральная власть не в состоянии 
охватить всю специфику ситуации на местах, с точки зрения 
этих респондентов, необходима местная власть, помогающая 
восполнить этот пробел. Такая схема представляется людям 
гарантом стабильности и законности в государстве, а потому 
одобряется.  

• авторитарными установками региональной власти, ее 
стремлением к выстраиванию жестких отношений подчинения 
с властью на местах (чтобы от президента доходила до мэра). 

• особенностями межбюджетных отношений. 
В этих условиях функции местного самоуправления, по 

мнению респондентов, сводятся лишь к исполнению решений 
региональных (и, соответственно, федеральных) структур. 
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В большей степени склонны воспринимать местное само-
управление как продолжение вертикали власти опрошенные из 
ЮФО и ЦФО, а также жители столиц субъектов федерации.  

Подобную схему жители Центра и Юга России нередко 
считают желательной и необходимой, поскольку: 

• местные чиновники склонны к собственной интерпре-
тации федеральных распоряжений, т.е. произволу, что обуслав-
ливает необходимость жесткого контроля над ними сверху; 

• встроенность в государственную вертикаль способству-
ет дополнительным финансовым полномочиям местных властей. 

Однако очень многие участники обсуждений считают прак-
тику встраивания местного самоуправления в государственную 
властную вертикаль пагубной – они полагают, что это нарушает 
целевые установки существования местного самоуправления, яв-
ляется дефектом работы управленческой системы.  

Значительная часть респондентов понимает местное са-
моуправление все же как автономию местного сообщества в 
решении вопросов своей жизни от органов государственной 
власти (федеральной, региональной); как передачу на уро-
вень города, поселения вопросов, связанных с местным 
жизнеобеспечением.  

– Чтобы без окрика сверху жизнь в городе текла своим 
чередом. 

– Местные проблемы местное самоуправление обязано 
видеть и решать, а не кто-то где-то в Москве за него. Отту-
да не видно.  

Именно независимость местной власти должна обеспечи-
вать высокую эффективность решения делегируемых ей вопро-
сов, поскольку, с точки зрения этих респондентов, чем дальше 
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по цепочке проблемный вопрос будет передаваться наверх, тем 
выше вероятность того, что в итоге он там затеряется вовсе.  

Подобного мнения придерживаются жители Северо-
Запада, Сибири и Приморья.  

Во всех регионах, включая Северо-Запад, Сибирь и Примо-
рье, респонденты признавали, что региональная власть обладает 
существенно большими возможностями, чем муниципальная.  

К сожалению, местное самоуправление стоит ниже всей 
другой власти, хотя на самом деле должно быть наоборот.  

Ограниченные возможности местного самоуправления 
для респондентов объясняются и тем, что полномочия нередко 
передаются на места без финансирования – отдаются те 
функции, где меньше денег крутится. По этой причине руко-
водители районов находятся в определенной финансовой зави-
симости от действий региональной власти и их симпатий или 
антипатий по отношению к некоторым районам. Таким обра-
зом, в условиях отсутствия у муниципалитетов достаточной 
ресурсной базы, считают респонденты, нельзя говорить о фак-
тической независимости местного самоуправления от регио-
нальной власти.  

Тем не менее, большинство респондентов, проживающих 
в этих регионах, дорожат определенной автономией местного 
самоуправления, которая существует на уровне города, сель-
ского поселения. По их мнению, возможность на местном 
уровне самостоятельно решать определенные вопросы – это 
благо для общества.  

– В наших условиях, когда мы тут совсем на краю России 
находимся – обязательно нужно давать возможность решать 
вопросы на местах. Причем не только у губернатора и в крае-
вой администрации. А то они тут тоже совсем нашими 
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князьками станут. Тоже привыкли командовать всем и пра-
вить (Приморский край). 

Некую промежуточную позицию занимают представле-
ния жителей Урала, которые не могут сказать с уверенностью, 
что предпочтительнее – встроенность местного самоуправле-
ния в систему государственной власти или его независимость.  

С одной стороны, единая управленческая структура ви-
дится уральцам более стройной и понятной. С другой стороны, 
респондентам кажется, что эффективность решения проблем 
через голову муниципальной власти приносит удачу лишь в 
единичных случаях, в то время как в подавляющем большинст-
ве эти попытки остаются безрезультатными.  

Следует отдельно отметить позицию некоторых из жите-
лей городов, полагающих, что границы между государствен-
ной и муниципальной властью размыты и носят условный 
характер. Данная оценка, скорее всего, определяется отсутст-
вием информации у жителей о распределении зон ответствен-
ности между субъектом федерации и муниципалами или явля-
ется проекцией реального срастания работы государственных и 
местных органов в единый управленческий процесс.  

 
Востребованность муниципальной власти 

Восприятие значимости местной власти также заметно 
различается у жителей Северо-Запада РФ, Сибири, Приморья, от-
части, Урала, с одной стороны, и Центра и Юга России, с другой. 

Представителями первой группы местная власть воспри-
нимается как наиболее востребованный уровень власти – 
близкий, доступный населению, поддерживающий с жите-
лями обратную связь (власть самая главная для человека – 
та, которая к нему наиболее приближена).  
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Следует, однако, отметить, что в перечисленных выше ре-
гионах подобное восприятие в большей степени характерно для 
жителей сельской местности. В городах же, в особенности – 
столицах субъектов Федерации, респонденты зачастую отдавали 
приоритет региональной власти как наиболее обеспеченной ре-
сурсами и влиянием. 

Пользу местных органов власти как реальную, так и по-
тенциальную, респонденты видят в решении вопросов местно-
го значения, специфика которых на территории не видна феде-
ральным и региональным властям.  

Практически все респонденты понимают ограничен-
ность возможностей муниципальных властей в решении зна-
чительного круга проблем. При этом респонденты выражают 
скорее сожаление, чем раздражение сложившимся положением 
вещей. Они осознают, что у местной власти мало ресурсов 
(что могут, то и делают), а налоги, которые могли бы послу-
жить финансовой основной местного самоуправления, переда-
ны на другие уровни.  

В наибольшей степени противоречие между большим ко-
личеством обязанностей, возложенных на местную власть, и 
ограниченным количеством ресурсов и, соответственно, воз-
можностей, характерно для сельской местности, а также глубо-
ко дотационных регионов, жители которых говорят лишь о по-
тенциальной пользе местной власти. В этой связи участники 
исследования в значительной степени привыкли опираться на 
свои собственные силы, не часто обращаясь к помощи органов 
местного самоуправления. 

Вместе с тем, по убеждению жителей этих регионов, му-
ниципальная власть даже с ограниченными ресурсами показала 
свою жизнеспособность и оправдывает свое существование.          
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В этой связи даже пессимисты здесь не готовы к принятию те-
зиса о выстраивании сплошной вертикали от президента РФ до 
сельского старосты.  

По наблюдениям жителей некоторых региональных цен-
тров данной группы регионов (наиболее яркий пример – Красно-
ярск), в настоящее время в их городах идет процесс усиления 
муниципального уровня власти. На взгляд респондентов, даже 
при некоторой неясности распределения полномочий по вопро-
сам местного значения, происходит усиление ресурсной базы ме-
стного самоуправления. Респонденты отмечали положительную 
динамику и рост эффективности деятельности муниципалитетов, 
силами которых выполняется все больше различных работ (ре-
монты домов, благоустройство, озеленение и т.д.). 

– В этом плане у нас большой прогресс произошел. У нас 
фасад отремонтировали, лестницы. Я даже удивилась и не 
ожидала. Никто не ходил и не просил особо. 

Напротив, жители малых городов здесь чаще высказы-
вали неудовлетворенность работой органов местного само-
управления как из-за внутренних проблем (например, бюрокра-
тизма, конфликта представительного органа и главы 
администрации), так и недостаточных финансовых возможно-
стей, которых, как правило, существенно меньше, нежели в ре-
гиональном центре.  

Наиболее высокую оценку местной власти дают жители 
села (к перечисленным выше регионам можно добавить и жи-
телей сел Ярославской области), для которых больше, чем для 
горожан, заметны конкретные дела местной власти (запуск 
котельной, проведение водопровода, освещения, строительство 
новой дороги). У сельчан сложилось впечатление, что в по-
следнее время главы района и поселений прикладывают много 
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усилий для улучшения жизни на территориях, хотя при этом 
жестко ограничены финансовыми возможностями. Также жи-
тели села нередко ссылаются на имеющийся опыт успешного 
разрешения проблем местной администрацией в тесном взаи-
модействии с жителями.  

Повышение эффективности работы органов местной вла-
сти сельские жители связывают с тем, что в последнее время 
местная власть стала ближе к народу (результат реализации 
Федерального закона № 131-ФЗ). Нередко они выражают удов-
летворенность своим правильным выбором главы поселения, 
который хочет и умеет работать, сумел выстроить правильные 
отношения с главой района. 

Несмотря на в целом позитивное отношение к местной 
власти, респонденты нередко отмечали и факторы, снижаю-
щие ее эффективность. Как правило, претензии высказыва-
лись жителями городов: 

• местное самоуправление находится в постоянном про-
цессе реформирования, 

• происходит постоянный передел сфер влияния внутри 
властных структур, 

• нежелание более высоких уровней делиться своими пол-
номочиями и ресурсами с местными органами – их любимый ар-
гумент: «По 131 закону мы этого не имеем права делать»,  

• многие чиновники не желают (либо не умеют) эффек-
тивно организовать свою работу. 

Среди негативных явлений, имеющих место в органах 
местной власти, часть респондентов (в основном жители горо-
дов) отмечали ее коррумпированность. Скорее всего, такая 
точка зрения формировалась в результате личных столкнове-
ний опрошенных с проявлениями коррупции. 
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Представители второй группы регионов (преимущественно, 
жители Центра и Юга России), чаще выстраивают другой рейтинг 
уровней власти по степени полезности их населению: федераль-
ная власть (задает приоритеты развития, принимает решения) – 
региональная (осуществляет контроль за исполнением реше-
ний) – местная власть (непосредственное исполнение задач).  

Подобные особенности восприятия объясняются тем, что 
для этой группы регионов характерна традиционалистская, 
консервативная политическая культура, которая предполагает 
низкую востребованность местного самоуправления и ориента-
цию жителей на жесткую властную вертикаль.  

Жители Краснодара приоритет федеральной власти объ-
ясняли наличием в ней достойных людей, больших финансо-
вых ресурсов, возможностей административного и законода-
тельного давления на регион, во многом обусловленных 
предстоящей Олимпиадой.  

– В нашу федеральную власть наконец-то люди пришли, 
на которых не стыдно смотреть со стороны, которые обра-
зованы, дружат с языком. Краевую я бы поставила на второе 
место. А наша сельская власть, она и есть сельская.  

Обращает на себя внимание, что жители ЮФО и ЦФО не 
только существенно преуменьшали значимость местной власти, 
но и гораздо чаще жителей СЗФО и СФО видят в ней нега-
тивные черты. Так, жителями Курской области местной власти 
приписываются бездеятельность, отсутствие самостоятельности 
в принятии решений, бюрократизм, закрытость, коррупция и 
лоббизм. В Краснодарском крае местную власть характеризуют 
как формальную, неэффективную, склонную к показухе. Естест-
венно, когда в восприятии местной власти доминируют подоб-
ные черты, доверие населения к ней ограничено.  
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Жители национальных республик – Якутии и Дагестана, 
традиционная культура которых предполагает уважение к вла-
сти как таковой, либо говорили о потенциальной полезности 
местной власти (Якутия), либо находили, за что похвалить му-
ниципальную власть (Дагестан), не допускали ее резкой крити-
ки. Так, жители Республики Дагестан считают, что местная 
власть выполняет определенные обязанности как управленче-
ская «машина» и делает это достаточно качественно.  

 
Потенции и перспективы местного самоуправления 

По мнению части респондентов, введение в действие Фе-
дерального закона № 131-ФЗ не внесло существенных измене-
ний в практику местного самоуправления. По мнению другой 
части опрошенных, напротив, сегодня наблюдаются заметные 
сдвиги в развитии местного самоуправления, что свидетельст-
вует о правильно выбранном курсе. Жителями ярославского и 
сибирского села высказывалось мнение, что развитие местного 
самоуправления нужно в первую очередь простым гражданам, 
поскольку оно способствует развитию демократии и дает воз-
можность контролировать власть. Вместе с тем, даже респон-
денты второй группы считают, что потенциал местного само-
управления используется далеко не полностью.  

В качестве причин, по которым потенциал местного са-
моуправления в России не используется или используется час-
тично, респонденты называли: 

• недостаток средств в местных бюджетах; 
• дефицит гражданских инициатив, идущих снизу; 
• незаинтересованность чиновников (зарплата чиновни-

ков не зависит от благополучия населения); 
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• отсутствие четких и прозрачных правил взаимоотно-
шений на всех уровнях местного самоуправления;  

• дефицит обратной связи (оценки) эффективности рабо-
ты местной власти населением;  

– Оценки мэрии населением нет. Мы выбираем депута-
тов и никогда не оцениваем саму мэрию.  

• нехватка специалистов, особенно на селе; 
• сопротивление вышестоящих структур и их нежелание 

делиться ресурсами и властью.  
Обсуждая тему потенций и перспектив местного само-

управления, жители Северо-Запада и Сибири отмечали рост 
требовательности к органам власти со стороны граждан – люди 
готовы отстаивать свои интересы в судебных инстанциях; в по-
следнее время происходит активизация ТОС и ТСЖ. По оцен-
кам красноярцев, гражданская активность жителей в последние 
годы усилилась, они более активно борются за свои права и ин-
тересы (народ подрастает, начинает себя осознавать). Сель-
ские респонденты также обращали внимание на более активное 
участие жителей в жизни их населенных пунктов, на повыше-
ние активности граждан в отношении обращений к местным 
депутатам с запросами и предложениями. Эти респонденты 
ожидают значительных изменений в сторону повышения эф-
фективности местного самоуправления.  

Напротив, жители Республики Саха (Якутия) выражали 
сомнения относительно перспектив развития местного само-
управления. 

Перспективы местного самоуправления по мнению уча-
стников исследования, зависят, в первую очередь, от установок 
и политической воли федерального руководства и экономиче-
ской конъюнктуры в стране.  
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–- Парадоксальная страна у нас в этом смысле: основные 
вещи должны бы делаться снизу, но у нас, если сверху не под-
толкнуть, снизу ничего делаться не будет.  

Если летом 2008 респонденты считали, что местное само-
управление будет развиваться по мере улучшения общеэконо-
мической ситуации в стране, повышения благосостояния лю-
дей, то, начиная с ноября 2008, участники исследования в связи 
с экономическим кризисом прогнозировали снижение возмож-
ностей местного самоуправления.  

Для того, чтобы потенциал местного самоуправления был 
использован в полной мере, участники исследования считают 
необходимыми следующие изменения: 

• усилить открытость, прозрачность власти, особенно в 
сфере расходования средств; обеспечить обратную связь с на-
селением; 

• стимулировать контроль за работой органов местного 
самоуправления со стороны населения; 

•  перераспределить налоги в пользу местных бюджетов 
с целью повышения финансовой самостоятельности муници-
пальных образований;  

•  привлечь внимание власти к проблемам малого бизнеса;  
• стимулировать дальнейшее развитие институтов ТСЖ 

и ТОС; 
• совершенствовать правовую базу местного самоуправ-

ления на федеральном уровне;  
• мотивировать население к более активному участию в 

процессе управления путем повышения его правовой культуры, 
доведения до сведения жителей возможностей и форм участия 
в местном самоуправлении. Информировать население о про-



 115 

водимой работе, поддерживать инициативы, в том числе, соз-
дание общественных советов. Работать с подрастающим поко-
лением в направлении формирования гражданской культуры.  

• Повысить роль депутатского корпуса как противовеса 
исполнительной власти на местах;  

• изменить систему оплаты административных работни-
ков: ввести систему материальных поощрений/наказаний по 
результатам работы; повысить уровень зарплаты специалистам, 
что сделает работу в органах местного самоуправления более 
привлекательной. 

 
 

2.3. Малый бизнес и местное самоуправление 
 
Отношение представителей малого бизнеса к местным 

органам власти можно охарактеризовать как нейтральное, ли-
бо как нейтрально-негативное и, реже, как негативное.  

Нейтральное отношение представителей малого бизнеса 
к местной власти возникает там, где власть и предприниматели 
существуют параллельно – власть не помогает малому бизнесу, 
но и не мешает ему, ничего не требуя от его представителей.  

Нейтрально-негативное и негативное отношение к ор-
ганам местного самоуправления имеет место там, где муници-
палитеты чрезмерно активно стремятся решать проблемы му-
ниципальных образований за счет предпринимателей.  

Опрошенные предприниматели нечасто приводят приме-
ры помощи муниципальных органов власти малому бизне-
су, либо примеры того, что их мнение учитывалось при приня-
тии решений (то, что они нам не мешают, уже расценивается 
как помощь). Взаимовыгодное сотрудничество бизнеса и орга-
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нов местного самоуправления, на взгляд респондентов, воз-
можно лишь в случае, если бизнес оказывает личные услуги 
конкретным представителям местной власти, получая для себя 
взамен некоторые преференции. 

Лишь единичные респонденты отмечали такие формы 
поддержки бизнеса как специализированные программы по 
поддержке малых предприятий, бизнес-инкубаторы и другие 
формы обучения предпринимателей. Однако, наличие такой 
помощи малому бизнесу часто зависит от личной позиции ру-
ководителя профильного подразделения местной администра-
ций и не является постоянной практикой.  

К административным барьерам, выстраиваемым перед 
предпринимателями местной властью, респонденты группы 
относят: 

• волокиту при рассмотрении заявлений; 
• систему двойных стандартов в методиках расчета 

арендной платы, завышение арендной платы с целью пополне-
ния местного бюджета; распределение арендных площадей в 
пользу крупных предпринимателей;  

• препятствие приобретению недвижимости представи-
телями малого бизнеса, хотя теоретически эта возможность 
предоставляется; 

• вымогание взяток у предпринимателей с помощью 
большого количества несанкционированных проверок, осуще-
ствляемых вне графика; 

• сознательное нарушение правил проведения тендеров, 
что ограничивает возможности участия в них предпринимателей. 

– Когда о тендере ты узнаешь через 4 дня, и за 2 дня там 
меняются правила, потому что всю документацию нужно пе-
ределывать, участвовать практически невозможно. 
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• навязывание выполнения определенных работ, выгод-
ных для администрации, но не для предпринимателя.  

В Республике Саха (Якутия) косвенным барьером для разви-
тия бизнеса считаются высокие тарифы на транспорт и топливо. 

Основной тактикой взаимодействия с представителя-
ми муниципальных и государственных органов для пред-
принимателей является выстраивание личных отношений, ли-
бо, напротив, минимизация личных контактов. 

Одной из зон, где коммуникация с муниципальными ор-
ганами становится неизбежной, является сфера землепользова-
ния и застройки, а также выделение помещений под аренду. В 
этой связи предпринимателям приходится договариваться, ре-
шать вопросы финансовым или административным путем.  

Что касается личного участия предпринимателей в ме-
стном самоуправлении, то представители малого бизнеса в 
региональных центрах имеют свое видение местной политиче-
ской ситуации и принимаемых экономических решений, одна-
ко, как правило, не думают о возможности своего избрания в 
представительные органы. По мнению участников фокус-
групп, включение в местное самоуправление интересно для 
крупных и средних предпринимателей, в то время как малый 
бизнес заинтересован только в учете своих интересов в рамках 
формирующегося более широкого среднего класса.  

– Считается нормальным, когда человек достиг хороше-
го уровня, он начинает заниматься политикой. Я – в малом 
бизнесе. Мне не надо. 

В региональных центрах отдельные представители мало-
го бизнеса принимают участие в деятельности общественных 
советов по поддержке предпринимательства при органах мест-
ного самоуправления. Данный формат взаимодействия эффек-
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тивен далеко не везде – решения, как правило, принимаются 
преимущественно исполнительной властью, кулуарным адми-
нистративным путем, без активного привлечения малых пред-
принимателей к этому процессу. Например, в Курске, по сло-
вам респондентов, в подобных структурах преобладают 
представители крупного бизнеса, а на совместных совещаниях 
администрация избегает обсуждения финансовых вопросов.  

Напротив, в сельской местности, отчасти – в малых горо-
дах, представители бизнеса нередко уже участвуют или выра-
жают готовность участвовать в местном самоуправлении через 
свое представительство в депутатском корпусе. По их мнению, 
наличие представителей бизнеса в депутатском корпусе улуч-
шает качество работы местных советов, способствует общему 
росту квалификации представителей местной власти, миними-
зирует возможность возникновения ситуаций, при которых ор-
ганы власти поселений оказываются беззащитными перед мо-
шенниками-подрядчиками.  

Предприниматели, нейтрально настроенные по отноше-
нию к местной власти, также готовы участвовать в жизни 
муниципального образования в следующих формах: 

• оказывать помощь в благоустройстве населенного 
пункта, выполнять работы по обеспечению его жизнедеятель-
ности (в сельской местности),  

• финансировать праздники и мероприятия,  
• оказывать спонсорскую поддержку детским учрежде-

ниям (школам, детским домам), финансировать социальные 
программы, заниматься благотворительностью.  

– Так как у меня транспортные перевозки, я бы могла на 
День Победы возить ветеранов бесплатно. Я могу не брать 
деньги с инвалидов.  
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• оказывать консультационную поддержку в тех сферах 
деятельности, где предприниматели обладают должной компе-
тенцией, а также путем участия в подготовке законопроектов. 
Участники фокус-групп отмечали, что во многом такая помощь 
уже оказывается ими. Мотивацией является заинтересован-
ность в развитии собственного бизнеса и инфраструктуры для 
его поддержания (дороги, уборка территории), а также стрем-
ление к большей известности предприятия. 

Предприниматели отмечали также следующие возможные 
формы поддержки со стороны муниципальных органов: 

• улучшение инфраструктуры муниципалитета, в первую 
очередь – электро- и газоснабжение (площадки готовить, 
транспортные развязки, электричество подводить, другие 
коммуникации). Через развитие инфраструктуры, считают рес-
понденты, местное самоуправление будет способствовать раз-
витию новых производств, созданию рабочих мест, появлению 
новых услуг; 

• протекция местным предпринимателям в выдаче разре-
шений на строительство торговых центров, и, соответственно, 
отказ в выдаче разрешений москвичам (актуально в регионах, 
близких к Москве, в частности, в Ярославле, где местный мел-
кий бизнес не выдерживает конкуренции с московскими торго-
выми сетями); 

• оказание содействия в выделении земельных участков 
(например, дать возможность выкупать простаивающие земли 
по реальной стоимости). В настоящее время чиновники искус-
ственно завышают стоимость земель; 

• прозрачное проведение конкурсов, с приоритетом ин-
тересов малого бизнеса;  
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• оказание содействия в лицензировании бизнеса; 
• предоставление гарантий местной властью при реали-

зации бизнесом инвестиционных проектов; 
• организация обучения для предпринимателей (наибо-

лее актуально для регионов, удаленных от образовательных 
центров, в частности, Республики Саха); 

• содействие в получении кредитов на льготных условиях; 
• снижение налогового бремени для малого бизнеса; 
• более гибкий подход к вопросам аренды.  
В целом предприниматели хотят от муниципалитетов 

прозрачности в отношениях с бизнесом. 
– Если существуют какие-то объекты, которые можно 

купить в собственность, недвижимость, к примеру, или взять 
в аренду, либо землю, – чтобы была более открытая информа-
ция. А то они все время говорят: у нас нет, а сами своим при-
ближенным через посредничество сдают.  

Сельские предприниматели в качестве форм потенциаль-
ной поддержки бизнеса местной властью назвали: 

• содействие кредитованию предприятий (проблема с 
залоговыми базами) хотя бы в тех формах и объемах, какие 
имели место в начале 90-х гг.; 

• протекция местным малым сельхозпредприятиям, кото-
рые не выдерживают жесткой конкуренции с агрохолдингами, в 
частности, через регулирование цен на сельхозпродукцию; 

• содействие решению вопросов путем обращения к об-
ластной власти. 
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2.4. Местное самоуправление и его связи  
с институтами гражданского общества 

 
Понимание местного самоуправления представителями гра-

жданского общества (неправительственных организаций, средств 
массовой информации) заметно отличается от его понимания 
большинством обычных жителей. Представители НКО убеждены, 
что суть местного самоуправления – в участии общества в реше-
нии местных вопросов и проблем, правотворческой инициативе. 
Часть представителей НКО даже считают, что местное само-
управление как «самодеятельность» и самоорганизация общест-
венности по духу противоположна деятельности органов власти, 
занятых решением своих вопросов, а не проблем населения.  

– Большое лукавство – подменять понятия. Власть – это 
власть, самоуправление – это самоуправление. Тогда будет 
понятней, что мы хотим – самоуправляться или чтобы нами 
управляли.  

При этом многие представители НКО идентифицируют 
себя как самостоятельную часть местного самоуправления, 
не подотчетную местной власти.  

Свою роль в местном самоуправлении представители 
НКО видят в выполнении той миссии, под которую заточена 
их организация, а также в решении тех проблем, с которыми 
власть не справляется из-за нехватки финансирования, либо в 
силу других причин (спортивно-оздоровительные мероприятия, 
фестивали, организация досуга).  

– Выиграли солидный грант и оказали помощь в органи-
зации кружков для взрослых в деревне, профинансировали обу-
чение людей, оказали помощь сельскому дому культуры. Мы 
помогаем им.  
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Представители прессы считают, что участвуют в мест-
ном самоуправлении, донося до органов власти проблемы об-
щества. По их наблюдениям, местные проблемы после освеще-
ния в СМИ вследствие общественного резонанса нередко 
решаются существенно быстрее. Представители СМИ удовле-
творены тем, что имеют возможность участвовать в местном 
самоуправлении, в том числе, и в таком качестве. 

– Радует вот эта сопричастность. Очень много случаев, 
когда после нашей публикации появлялись дворники, мастера, и 
приводили в порядок подвалы, и налаживали воду, и вспоминали 
про свои не зарытые котлованы… 

Также журналисты считают, что могут приостановить 
нежелательные действия властей. 

Органы местной власти по открытости и готовности 
взаимодействовать с НКО и СМИ можно разделить на две 
группы. Первая: власть закрыта от общественности и СМИ или 
не понимает, что взаимодействие с ними может принести ей 
определенные дивиденды. Вторая – власть старается сотрудни-
чать с НКО и СМИ. Подобное отношение зависит как от тра-
диций, сложившихся в том или ином регионе, так и от личной 
позиции главы муниципалитета. 

В первом случае (чаще в регионах с авторитарной поли-
тической культурой, либо в муниципалитетах с недемократич-
ным мэром) местная власть существует параллельно общест-
венным организациям и СМИ. Дистанцированность власти 
от общественности респонденты объясняют незаинтересован-
ностью власти в независимых СМИ и НКО. СМИ, по оценкам 
опрошенных, вообще не рассматриваются властью как партнер 
(даже в зависимых не заинтересована). В ситуации отсутствия 
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интереса к общественным структурам и СМИ власть практиче-
ски не оказывает им поддержки.  

– Деньги выделяются на поддержку СМИ в основном на 
какие-то свои хвалебные материалы, либо на создание своей 
бесплатной газеты (Архангельск). 

В итоге общественники существуют сами по себе, при 
этом многие из них успешно работают по своим программам не 
только в субъекте федерации, но и других регионах.  

Некоторые муниципалы готовы работать только с теми 
общественными организациями, с руководителями которых 
они имеют личные контакты. Отдельные руководители обще-
ственных организаций признавались, что имеют свои секреты 
выхода к администрации, в результате которых получают пре-
ференции для своих общественных организаций.  

В наиболее привилегированной ситуации оказываются 
ветеранские и молодежные организации, деятельность которых 
нередко пользуется поддержкой, как административной, так и 
финансовой.  

Иногда муниципалитеты, не чувствуя необходимости 
взаимодействовать с НКО, но стараясь создать положительный 
имидж, вовлекают их представителей в формальное общение.  

– Они нас иногда приглашают на какие-нибудь советы, 
так, формально посидеть. А конструктивных предложений с 
их стороны по совместной работе нет.  

Что касается отношения муниципалов данной группы к 
СМИ, то (по словам журналистов) мнение прессы учитывается 
только в случае уголовно-скандальных деяний, в остальных 
ситуациях оно игнорируется. Представители СМИ отмечали, 
что несколько лет назад прессе было легче работать, к ней 
больше прислушивались.  
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– Я помню статью, которая называлась «Детям подпи-
сали смертный приговор», и как на ту статью перед новым 
годом реагировал тот же мэр (5 лет назад). Вопрос был решен 
в течение 2 недель. Что происходит сейчас? Это будет напи-
сано также сильно, но с журналистами еще будут судиться и 
отсуживать моральный вред (Ярославль). 

В тех муниципалитетах, где главы воспринимают критику в 
СМИ болезненно, допустима только та информация, которая вы-
годна местной администрации и не дает повода для ее критики.  

Во втором случае (в основном в регионах с давними де-
мократическими традициями, либо демократичным мэром) 
общественники и представители СМИ в целом удовлетворены 
своими отношения с органами местного самоуправления.  

Открытость местной власти, по оценкам респондентов, 
достаточно высока: власть не только не отказывается от кон-
тактов, но, напротив, приглашает НКО к совместному обсуж-
дению вопросов, устраивает общественные слушания по акту-
альным проблемам, проводит координационные советы 
общественных организаций. По сравнению с государственны-
ми органами местная власть ведет себя с НКО и СМИ более 
открыто, с ней легче взаимодействовать.  

– Местное самоуправление районов – они абсолютно от-
крыты. Потому что у них свои проблемы, и они не боятся их 
высказывать в СМИ. Именно к народу идут больше (Респуб-
лика Карелия). 

Отношения с муниципалами нередко характеризуются 
общественниками как партнерские, и в этой ситуации предста-
вители НКО убеждены, что муниципалитет приносит для их 
организаций не меньше, а то и существенно больше пользы, 
нежели регион и федерация.  
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Говоря о формах поддержки НКО муниципалитетами, 
респонденты чаще всего упоминали муниципальные гранты (це-
левые средства, выделяемые на конкурсной основе для реализа-
ции социальных проектов). Механизм социального заказа или со-
циальных грантов для НКО или СМИ на конкурсной основе 
респонденты называют распространенной практикой и оценива-
ют ее положительно. По их мнению, НКО ближе к людям, неже-
ли органы власти регионального и федерального уровня, и, полу-
чая средства для решения реальных проблем, они могут решать 
их более эффективно, нежели органы власти. Однако в ряде горо-
дов респонденты отмечали, что недавно Бюджетный кодекс огра-
ничил выделение муниципальных грантов, в результате чего су-
ществование этой полезной практики сегодня находится под 
угрозой либо уже прекращено. В результате перестанут предос-
тавляться многие нужные людям социальные услуги.  

Некоторые проблемы, возникающие в практике социаль-
ного заказа и муниципального гранта (например, авральные 
сроки подачи заявок на конкурсы), эксперты объясняют отсут-
ствием адекватной нормативной базы и вполне понятными на 
начальном этапе проблемами формирования системы социаль-
ного заказа в России в целом.  

Часть представителей НКО считают, что, суммы, предла-
гаемые социальными заказами и грантами, незначительны, кон-
курсный механизм и формы заявок непрозрачны, что приводит к 
добровольным отказам НКО от участия в таких проектах.  

Говоря о формах сдерживания деятельности НКО, не-
которые их представители отмечали, что чувствуют себя доста-
точно уязвимо – в случае недовольства деятельностью НКО 
власти в любом момент могут найти способ прекратить их су-
ществование: 
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– Форма влияния на НКО – выселение вполне законным 
способом. Начисляются по ошибке или намеренно огромные 
пени за аренду. «Кризисный центр» в Тагиле и «Мемориал» в 
Екатеринбурге были выселены таким способом.  

– Муниципальные учреждения нам увеличивают аренд-
ную плату. В 5 раз уже. Получается, что на таком бытовом 
уровне они могут влиять на нас. Могут выселить. 

В этой связи многие представители НКО не стремятся яв-
но демонстрировать свою независимость, поскольку это созда-
ет препятствия для их работы в будущем.  

– В маленьком городе быть полностью независимыми не-
возможно. Стать персоной нон грата просто невыгодно для 
себя.  

Сдерживание активности СМИ местными органами 
власти происходит следующим образом: телефонные указания; 
контроль содержания материалов (часто используется право 
учредителя или заказчика материалов). 

– У меня идет 80% бюджетного финансирования. С ад-
министрацией города мы работаем на договорных отношени-
ях. Кто платит, тот и музыку заказывает.  

Влияние на деятельность СМИ осуществляется преимуще-
ственно не в директивной, а псевдорекомендательной форме, так 
что представители СМИ зачастую предпочитают прислушивать-
ся к мнению власти. В отдельных случаях журналистам пыта-
ются диктовать, что писать (через главных редакторов, угро-
зы увольнения и т.д.). Несмотря на указанные сложности 
взаимодействия, представители СМИ и НКО выражают готов-
ность оказывать организационную, информационную и общест-
венную поддержку местной власти. Представители НКО также 
готовы обращаться к местной власти за экспертизой, информа-
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ционной поддержкой, приглашать на мероприятия, если увидят 
встречную заинтересованность со стороны органов власти.  

Местное самоуправление, по мнению представителей 
НКО и СМИ, может стимулировать инновационное разви-
тие территории, создание новых рабочих мест, открытие но-
вых производств, появление новых услуг. Представители НКО 
и СМИ также считают, что местное самоуправление может по-
влиять на развитие социальной инфраструктуры территории, на 
изменение ментальных установок жителей. 

 
 

2.5. Политическая культура жителей 
и местное самоуправление 

 
Резюмируя анализ отношения граждан к функционирова-

нию местного самоуправления и своему участию в нем, можно 
отметить, что определяющей здесь становится сложившаяся 
политическая культура жителей. Именно она является факто-
ром, сдерживающим либо стимулирующим муниципальную 
активность. От нее же, во многом, зависит и территориальная 
дифференциация муниципальной практики.  

Оговорившись, что «муниципально-политическая культу-
ра» явно неоднородна и в пространственном, и в социальном 
разрезах, попробуем назвать здесь хотя бы некоторые распро-
страненные характеристики, детерминирующие реальное по-
ложение дел.  

1. Сохранение многих черт традиционного (позднесо-
ветского) менталитета. 

Опрошенные в ходе проведения исследования представи-
тели органов местного самоуправления отмечали, что многие 



 128 

граждане продолжают относиться к местной власти как к «ис-
полкому». Муниципалитет – это место, где, по мнению обыва-
телей, должны решаться все их основные вопросы: выдача 
справок, рассмотрение жалоб по любой проблеме, регистрация 
документов и прав и т.д. Таким образом, людьми далеко не 
всегда воспринимается разграничение полномочий между 
уровнями публичной власти, они полагают, что каждый уро-
вень власти должен заниматься всем и решать все под контро-
лем вышестоящего, только применительно к разному масштабу 
территории и населения.  

Такая позиция характерна в основном для пожилых граж-
дан и для лиц, которые не включились в новые экономические, 
социальные и политические процессы в постперестроечное 
время (либо включились в них на общей волне, бессознательно 
и пассивно). 

Традиционными особенностями российского обществен-
ного сознания являются противопоставление власти и населе-
ния, недооценка возможности и ограниченность стремления 
влиять на власть и участвовать в принятии ею решений, высо-
кий уровень иждивенческих настроений. Особенно сильны по-
добные мировоззренческие установки в традиционалистской 
провинции – малых городах, рабочих поселках, сельской мест-
ности, т.е. именно в тех территориях, которые оказались охва-
чены муниципальной реформой последних лет.  

Это формирует своего рода глубинный пласт ограниче-
ний для проводимых изменений. Общество опирается на моно-
центрический образ власти, апеллируя преимущественно к 
высшим эшелонам власти.  
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2. Отсутствие развитой культуры гражданской соли-
дарности.  

Об аполитичности населения говорили многие представи-
тели органов местного самоуправления, опрошенные в ходе реа-
лизации проекта. Это относится ко всем поколениям – как к 
старшему, так и к молодому. При этом некоторые эксперты отме-
тили, что молодежь иногда интересуется возможным ресурсом 
местной власти в целях осуществления предпринимательской 
деятельности. Однако в целом она «аполитична», и существова-
ния местного самоуправления практически не замечает. 

3. Осознание необходимости существования автоном-
ной местной власти и признание фактической ограничен-
ности возможностей муниципальных властей в решении 
значительного круга проблем. 

Как показали исследования, большинство опрошенных 
респондентов считают, что потенции местного самоуправления 
в настоящее время не используются: территории существуют за 
счет финансирования из регионального и федерального бюд-
жета. Причины кроются как в неэффективной организации и 
недостатке финансовых ресурсов власти, так и в безынициа-
тивности граждан, спровоцированной, в свою очередь, дезори-
ентацией в новой для себя ситуации поиска приложения своих 
социальных усилий. 

Респонденты отмечали, что на практике наделения дейст-
венными полномочиями муниципальной власти не происходит. 
Причину респонденты видят, прежде всего, в том, что предста-
вители более высоких уровней не хотят и «не будут делиться 
своими полномочиями и ресурсами добровольно». 

Расширение возможностей и ресурсной обеспеченности 
местной власти вызывает у населения солидарную реакцию. 
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Особенно твердую позицию в защиту местной власти занима-
ют представители бизнеса. По их мнению, если ресурсов у по-
селений станет больше, то результативность деятельности ме-
стного самоуправления заметно возрастет. 

Большинство респондентов уверены в необходимости со-
вершенствования местного самоуправления. Нынешнее состояние 
местной власти, незавершенность реформы респонденты связы-
вают с сопротивлением вышестоящих структур и нежеланием их 
делиться ресурсами и властью. По мнению опрошенных, ситуация 
может измениться в лучшую сторону со временем – в данный пе-
риод местное самоуправление переживает этап становления. 

По мнению многих опрошенных, для развития само-
управления на местном уровне особое внимание необходимо 
уделить перераспределению налогов в пользу муниципальных 
образований – их необходимо сделать финансово самостоя-
тельными, что существенно повлияет на их эффективность.  

Также опрошенные считают, что местное самоуправление 
будет развиваться по мере улучшения общеэкономической си-
туации в стране, повышения благосостояния людей и роста тре-
бовательности к органам власти со стороны граждан (подобные 
тенденции уже наметились в общественном сознании – люди 
готовы отстаивать свои интересы в судебных инстанциях).  

Таким образом, по мнению большинства респондентов, 
нынешняя местная власть, даже со столь недостаточными пол-
номочиями, востребована. Отсюда можно с известной осто-
рожностью сделать вывод о том, что потенциал доверия к ме-
стному самоуправлению среди населения страны является 
законсервированным и может быть использован при соответст-
вующих трансформациях системы распределения власти и соб-
ственности на локальном уровне.   
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2.6. Пути развития непосредственной  
демократии на местном уровне  

 
Как видим, ключевым фактором, сдерживающим развитие 

местного самоуправления, является недостаточная включен-
ность самих жителей в его осуществление. Однако степень са-
моорганизации людей на местах, их личного участия в жизне-
обеспечении территорий по стране географически неоднородна. 
Налицо очевидные точки роста такой активности, которые про-
являются преимущественно на локальном уровне, часто имеют 
тенденции к развитию и позитивному включению в общегосу-
дарственный управленческий процесс (путем принятия на себя 
ответственности за отдельные участки жизненного пространст-
ва, что снимает с государства избыточные обязательства).  

Жители адекватно воспринимают ограниченность воз-
можностей местного самоуправления ввиду недостатка финан-
совых ресурсов и властных рычагов и именно этим обосновы-
вают свое неучастие в его осуществлении. Таким образом, 
пробуждение жителей к участию в местном самоуправле-
нии во многом лежит в плоскости организационного и эко-
номического укрепления местной власти. Действия в этом 
направлении – первое и главное условие развития прямой де-
мократии на местах.  

Многие эксперты отмечают, что активность местных со-
обществ напрямую зависит от эффективности муниципальной 
власти и ее взаимоотношений с населением. Деятельные и 
«прозрачные» органы местного самоуправления способны по-
высить гражданскую активность, постепенно усилить вклю-
ченность населения в решение вопросов локального значения. 
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Данный процесс должен быть «интерактивным»: необходимо 
усиление местной власти и одновременно увеличение числа 
механизмов участия граждан в ее осуществлении. 

Консолидация населения на муниципальном уровне для 
решения местных проблем не только возможна, но и полезна, 
поскольку она позволила бы более успешно решать многие во-
просы с учетом интересов граждан…  

Думаю, что стимулом к активизации местных сооб-
ществ стало бы реальное повышение влияния граждан на при-
нятие решений (скажем, обязательность не только учета их 
мнения по ряду вопросов местного развития и запрет на при-
нятие решений без такого рода учета)18. 

Также, одним из способов решения проблемы повышения 
активности населения эксперты видят становление и развитие 
институтов территориального общественного самоуправ-
ления. «Жизнь ясно даёт понять, что если всю ответственность 
за обеспечение нормальных условий жизни переложить только 
на исполнительную власть, если позволить населению само-
устраниться от ответственности за поддержание на соответст-
вующем уровне своего подъезда, дома, улицы, микрорайона, 
отвечать за свою жизнь, мы получим, а во многих случаях уже 
получаем известные последствия «Вы должны сделать», «Вы 
должны отремонтировать», «Вы должны подмести, почистить, 
наладить», и т.д. и т.п. 

Там, где руководители муниципалитетов поняли это 
раньше других, началась работа по формированию институтов 
территориального общественного самоуправления, созданию 
новых форм взаимодействия с населением по месту жительст-

                                                 
18 Экспертное заключение В.А. Гельмана. 



 133 

ва, тем более что есть и встречное движение со стороны жите-
лей. Среди них немало тех, кто переживает за положение дел 
на конкретном участке, пытается решать проблемы, предлагает 
пути их решения»19. 

Как отмечают эксперты, развитие форм гражданской ак-
тивности в области благоустройства, решения социально-
бытовых и жилищных проблем жителей повлечет за собой ак-
тивизацию участия населения в местном самоуправлении и в 
конечном итоге станет стимулом к развитию гражданской ак-
тивности в целом. Усилению данного тренда будет способство-
вать активная заинтересованность именно органов местного 
самоуправления20. 

Формально-правовой аспект проблемы активности граждан 
сегодня не является важнейшим, однако его значение также вели-
ко. Федеральный закон № 131-ФЗ предусмотрел развернутый пе-
речень форм местной демократии, в который были включены 
почти все подобные возможности граждан, распространенные в 
мировой практике, причем перечень форм прямой демократии 
был оставлен открытым – установлено, что граждане вправе не-
посредственно участвовать в осуществлении местного само-
управления и в иных формах, не противоречащих Конституции 
России, федеральным законам и законам субъектов РФ. 

Вместе с тем, налицо и ограничения, вызванные изъя-
нами законодательного регулирования – они нуждаются в 
скорейшем устранении. Отметим основные из них, обозначая 
приемлемые варианты их устранения.  

                                                 
19 Тлустенко А.П. О роли территориального общественного самоуправления 
в современном гражданском обществе // Муниципальная реформа: опыт, 
проблемы, перспективы. Хабаровск-Смидович, Изд-во ДВАГС, 2007. С.8-9. 
20 Материал к круглому столу по проблемам становления гражданского об-
щества, Общественная палата РФ, 5 сентября 2008 года. 
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1. Отзыв депутата, члена выборного органа и выборного 
должностного лица местного самоуправления – процедура 
традиционно достаточно жесткая не только в российской системе, 
но и по опыту зарубежных государств. Для отзыва выборных лиц 
почти везде устанавливаются более жесткие барьеры, нежели для 
победы на выборах. Однако важно, чтобы такие барьеры не ис-
ключали практическую применимость отзыва. Норма же Феде-
рального закона № 131-ФЗ, устанавливающая, что депутат, член 
выборного органа местного самоуправления, выборное должно-
стное лицо местного самоуправления считается отозванным, если 
за отзыв проголосовало не менее половины избирателей, зареги-
стрированных в муниципальном образовании (избирательном ок-
руге) по сути просто исключает возможность отзыва. Доказатель-
ством этого является то, что подобная процедура отзыва пока так 
ни разу и не была доведена до логического завершения в рамках 
действующего муниципального законодательства России.  

Изменения, внесенные в избирательное законодательство 
Федеральным законом от 05.12.2006 г. № 225-ФЗ, отменили порог 
явки на выборы всех уровней, в том числе и в органы местного 
самоуправления. Логичным было бы в этой связи отменить порог 
явки избирателей и для процедуры отзыва, установив, что выбор-
ное лицо местного самоуправления (избранное в рамках мажори-
тарной системы) считается отозванным, если за отзыв проголосо-
вало более половины принявших участие в голосовании и 
большее число избирателей, чем было подано за избрание данно-
го лица. В случае введения смешанной или чисто пропорцио-
нальной системы выборов в конкретном муниципальном об-
разовании норма об отзыве депутатов применяться не должна 
ввиду практической невозможности реализации. 
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2. Территориальное общественное самоуправление. 
Практика показывает, что именно в этой сфере в наибольшей 
степени проявляется активность граждан. Однако результаты 
полевых исследований позволяют говорить о наличии очевид-
ных юридических сдержек для развития данного института. 
Как результат – зачастую имеет место работа ТОСов в обход 
существующих правовых рамок.  

Представляется избыточным установление представитель-
ным органом местного самоуправления границ территории, на 
которой осуществляется территориальное общественное само-
управление, если речь идет о локальной зоне с границами, четко 
фиксированными в правовых и технических документах – дом и 
подъезд. В данном случае необходимость принятие решения 
представительным органом лишь обюрокрачивает процедуру. 

Проблемным представляется вопрос о кворуме на собра-
ниях (конференциях) граждан, созываемых по вопросам осу-
ществления территориального самоуправления. Федеральным 
законом № 131-ФЗ нормы такого кворума определены жестче, 
чем в избирательном законодательстве, сразу по нескольким 
направлениям (например, не менее половины жителей соответ-
ствующей территории, не менее 2/3 избранных делегатов). 
Практика (и здравый смысл) показывает, что в реальности 
обеспечить такой кворум – собрать в одном месте и в одно 
время большинство жителей практически невозможно. Это 
подталкивает к фальсификации явки. 

Логичным представляется поиск и закрепление в законо-
дательстве более мягких форм определения легитимности соб-
раний (конференций). Для конференции возможно установле-
ние кворума по формуле «более половины делегатов, 
представляющих более половины жителей, обладающих изби-
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рательным правом». Для собраний возможны несколько более 
специфичные барьеры явки: скажем, не менее ¼ от числа жи-
телей, обладающих активным избирательным правом и пред-
ставляющих не менее половины домохозяйств. 

Заслуживает рассмотрения и вопрос об упрощении про-
цедуры регистрации органов территориального общественного 
самоуправления в качестве юридических лиц. По мнению 
представителей органов местного самоуправления, высказы-
ваемому в ходе обсуждений на экспертных группах, нынешний 
порядок слишком сложен для большинства активистов ТОСов. 

3. Публичные слушания являются формой обязательного 
учета мнения граждан по важнейшим вопросам, отнесенным к 
компетенции органов местного самоуправления. Однако дейст-
вующая редакция ст.28, регулирующей их проведение, характе-
ризуется подробной регламентацией процедуры публичных 
слушаний в сочетании с отсутствием каких-либо требований к 
учету их результатов. Непонятно, зачем законодатель столь под-
робно расписывал механизм организации данного мероприятия, 
если единственной формой использования его результатов явля-
ется только их опубликование (обнародование). В законе отсут-
ствует определение понятия «результат публичных слушаний». 

Экспертами отмечается, что «отсутствие необходимости 
получить обязательное одобрение участниками публичных 
слушаний обсуждаемых актов делает данный механизм непо-
средственной демократии ничтожным. Публичные слушания 
представляют собой имитацию участия населения в самостоя-
тельном решении вопросов местного значения»21. 
                                                 
21 Шапиро Л.В. Конституционные права граждан на участие в местном са-
моуправлении и их реализуемость в сегодняшней России./Местное само-
управление в современной России. М., 2007.  
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Поэтому было бы целесообразно внести в статью 28 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ норму, обязывающую орган ме-
стного самоуправления, принимающий решений по проекту 
правового акта, по которому состоялись публичные слушания, 
в случае отказа от принятия их рекомендаций, дать мотивиро-
ванное пояснение по каждому пункту таких рекомендаций и 
опубликовать их в том же средстве массовой информации.  

Вместе с тем, нуждается в коррекции и перечень вопро-
сов, обязательно выносимых на публичные слушания.  

В п.1 ч.2 ст.27 Федерального закона № 131-ФЗ в связи с 
многочисленными просьбами органов местного самоуправления 
Федеральным законом от 18.10.2007 г. № 230-ФЗ исключена не-
обходимость проведения публичных слушаний по внесению из-
менений в устав муниципального образования, когда такие изме-
нения производятся исключительно в целях приведения 
закрепляемых в уставе вопросов местного значения и полномо-
чий по их решению в соответствие с Конституцией РФ, феде-
ральными законами. Однако изменения действующего законода-
тельства могут выходить за рамки определения компетенции 
местного самоуправления, могут наблюдаться как в федеральных 
законах, так и в законах субъектов РФ. В связи с этим предлага-
ется отказаться от проведения публичных слушаний во всех 
случаях приведения устава в соответствии с законами.  

Напротив, в п.3 ч.2 ст.27 логично предусмотреть публич-
ные слушания не только по проекту местного бюджета и отчета 
о его исполнении, но и по проектам изменений в местный бюд-
жет, предусматривающим увеличение (уменьшение) его доходов 
или расходов не менее чем на 10%, а также увеличение (умень-
шение) расходов по отдельным статьям бюджета на сумму, пре-
вышающую 10% от общего размера расходов бюджета (за ис-
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ключением случаев, когда такие изменения вызваны исключи-
тельно появлением дополнительных доходов бюджета).  

В п.4 ч.2 ст.27 имеет смысл расширить сферу применения 
публичных слушаний всеми случаями изменения статуса, пре-
образования и упразднения муниципального образования, при 
которых не проводится непосредственно голосование населения.  

Предлагаемые корректировки не меняют основных 
принципов непосредственной демократии на муниципальном 
уровне, но расширяют реальную возможность граждан вос-
пользоваться своими правами, уже закрепленными в законе.  
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III. Муниципальный класс:  
социальный портрет, мотивации  
и возможные перспективы  
 

Результаты и полевых исследований, и опроса экспертов 
показывают: в отсутствие низовой активности основной, а по-
рой едва ли не единственной группой людей, ответственной за 
состояние дел на местах становятся руководители муници-
пальных образований. Это, прежде всего, их главы, отчасти – 
муниципальные служащие и местный депутатский корпус. 
Именно на них легла реальная работа по решению практиче-
ски всех вопросов жизнеобеспечения местного населения. 
Этот факт фиксируется как самим муниципальным сообщест-
вом, которое осознает свою ответственность, так и жителями, 
которые приписывают муниципальным властям даже решение 
государственных задач на местах (социальная защита, содей-
ствие занятости). 

В настоящее время идут активные процессы становления 
муниципального класса, он складывается в отдельное большое 
сообщество людей со своими ценностями, самоидентификаци-
ей и деятельностными стереотипами. 
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3.1. Генезис и особенности становления 
муниципального сообщества в России  

 
Политическое значение муниципального сообщества и – 

шире – местных элит и, в частности, «муниципального сосло-
вия»22 стало понятным в 1990-е годы, когда городские элиты 
стали важным элементом политической опоры федерального 
центра, стремившегося восстановить государство и противо-
стоять «параду суверенитетов». 

Развитие местных элит, бывших носителями идей авто-
номии, самоуправления, децентрализации (при условии суще-
ствования сильного и эффективного государства), социальной 
ответственности власти, было обусловлено «департизацией» 
советов и возникновением на местах самостоятельных центров 
власти, поставленных перед необходимостью решения вопро-
сов локального значения. 

На фоне начавшихся центростремительных процессов 
федеральный центр в поисках политической опоры обратил 
внимание на мэров крупных городов и, в целом, на городские 
элиты. Начиная с 1992 года, они становятся ресурсом под-
держки президентской власти. Как указывают свидетели со-
бытий, отношения правительства и муниципальным сообщест-
вом пережили несколько периодов «взлетов» и «падений»               
                                                 
22 «Сословие» – адекватный национальный термин, фиксирующий элемент 
социальной структуры, включенный в публичный механизм и несущий в 
нем определенную «службу» (Брокгауз и Ефрон: «в России сословный 
строй есть продукт политики московского правительства, прикреплявшего 
отдельные группы населения к различному тяглу государственной служ-
бы»). Именно это определение нам наиболее подходит: с одной стороны оно 
указывает на «служебную» миссию муниципалов, а с другой стороны – пре-
доставляет им место в социальной и политической системе. 
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(в частности, «падение» наблюдалось осенью – зимой 1993 го-
да, когда была ликвидирована система советов), однако вплоть 
до времени упадка режима Бориса Ельцина (1998-1999 гг.) ме-
стные элиты были постоянным политическим ресурсом феде-
ральной власти. Он позволял активизировать поддержку насе-
ления, обеспечить контроль ресурсов, противостоять 
сепаратистским устремления губернаторов регионов23. 

Муниципальное сообщество в 1990-е годы было ре-
альной, институционализированной политической силой. 
Оно была оформлена в виде крупных городских ассоциаций, 
важнейшей из которых был Союз Российских Городов. При 
этом муниципальные ассоциации были, преимущественно, не 
политизированы, не вставали на сторону той или иной кон-
кретной партии или аппаратного клана. Они постулировали го-
сударственные лозунги, поддерживали демократическую пуб-
личную власть против «феодальных» трендов, исходивших из 
регионов. Правительство пыталось создать несколько муници-
пальных политических объединений (например, при партии 
«Наш Дом – Россия»), однако они не могли конкурировать с 
«неполитическими» городскими ассоциациями. 

В этот период оформилась идеология муниципального 
сообщества, нацеленного на умеренную децентрализацию 
управления при сильной власти федерального центра.  

Как отмечают эксперты24, обвинения муниципального 
класса в «сепаратизме» являются абсолютно надуманными: ис-
точником сепаратизма в российском государстве могут быть 
регионы (по крайней мере, некоторая их часть), тогда как му-
ниципальное образование (город, сельская территория) глубоко 
                                                 
23 Из экспертного заключения В.А. Кирпичникова. 
24 Там же. 
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укоренено в экономической, социальной, политической систе-
ме страны, неразрывно связано с соседними территориями и 
административными центрами субъекта РФ, с Москвой. Вы-
рвать муниципалитет из этой среды практически не возможно. 
Существовать самостоятельно он не сможет. Поэтому когда 
муниципальное сообщество выдвигало лозунги умеренной де-
централизации, оно имело в виду нормализацию управления, 
распределение компетенций и публичной собственности, пре-
доставление местной власти оптимальной автономии при госу-
дарственной защите (и контроле). 

В 1998-2002 гг. усилилось давление на муниципальное 
сообщество со стороны региональных властей и их лобби. Это 
привело к ослаблению муниципального класса, его разобще-
нию и потере им политического влияния. В результате муни-
ципальные элиты первой половины 2000-х гг. не были 
столь консолидированы, как в 1990-е гг. Был утрачен ре-
сурс муниципальных ассоциаций, и большинство из них по-
степенно прекратили активную деятельность, либо приобрели 
сугубо региональный характер. Также оказался невостребован 
ресурс городских элит, и они остались «один на один» с регио-
нальными элитами, стремившимися к подавлению автономии 
городов и превращению местных элит в своих «клиентов». 

В 2000-е годы федеральное правительство нашло опору в 
политике централизации страны. Были выстроены отноше-
ния с региональными элитами, удалось добиться их лояль-
ности. Федеральный центр принял этот «пакт» за достиже-
ние баланса власти и больше не стремился искать 
поддержки у местных элит. Однако федеральный центр начал 
процесс децентрализации управления, разграничения компе-
тенций и собственности, далеко не всегда привлекая к нему ме-
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стные элиты. Вместо того, чтобы дать им возможности участ-
вовать в принятии решений о распределении власти и ресурсов 
либо хотя бы контролировать этот процесс, центр отдал все 
«исполнение» реформы в руки регионов. Результатом стала си-
туация, когда местные элиты были встроены в региональные 
властные вертикали и, во многом, утратил самостоятельное по-
литическое значение.  

Тем не менее, муниципальный класс остается большой и 
важной социальной группой в современном российском обще-
стве и занимает свое место среди существующих элит. На ос-
нове количественных и качественных исследований попробуем 
разобраться, что он представляет собой сегодня и каковы его 
перспективы.  
 
 
3.2. Портрет муниципального сообщества: 
количественный анализ  

 
Проведенное в рамках исследования анкетирование пред-

ставителей органов местного самоуправления – хоть и не дает 
полностью репрезентативного данных, однако дает возмож-
ность выявить основные тенденции. В исследовании приняли 
участие 414 представителей всех основных категорий граждан, 
которые принадлежат к муниципальному сообществу – глав 
муниципальных образований, муниципальных депутатов, ру-
ководителей и специалистов местных администраций. Были 
охвачены все федеральные округа, типы муниципальных обра-
зований и населенных пунктов. Данные по муниципалам срав-
ниваются с ответами на те же вопросы, заданные населению в 
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целом в ходе репрезентативного опроса, проведенного в мае-
июне 2008 года ООО «Башкирова и партнеры» по заказу Ин-
ститута современного развития.  

Поэтому на основе довольно представительного среза 
была предпринята попытка составить социальный портрет му-
ниципального «класса» России.  

 
Социально-демографический портрет  

По возрасту респонденты распределились следующим 
образом: до 30 лет – 6,5%, 30-39 лет – 16,2%, 40-49 лет – 32,6%, 
50-59 лет – 37,9%, 60 лет и старше – 6,8%. 

Подавляющее большинство опрошенных (80,4%) имеют 
высшее образование; (еще 7,7% имеют неоконченное высшее 
образование), со средним специальным – 3,1%, общим средним – 
7,7%. 4,1% опрошенных имеют ученую степень. 

По времени работы в системе местного самоуправления 
(Диаграмма 18) и на конкретной должности (Диаграмма 19) от-
веты распределились следующим образом: 

Диаграмма 18 

Распределение экспертов по 
продолжительности работы в системе 

местного самоуправления

2-5 лет; 35,1%

6-10 лет; 24,6%

свыше 10 лет; 
31,2%

нет ответа; 3,2% 1 год и менее; 
5,9%
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Диаграмма 19 

Распределение экспертов по 
продолжительности работы на нынешней 

должности

нет ответа; 
3,9%

1 год и менее; 
13,3%

2-5 лет; 54,1%

6-10 лет; 18,0%

свыше 10 лет; 
10,7%

 
 

Как явствует из диаграмм, в муниципальном сообществе 
существует немалое ядро опытных работников: 55,8% работа-
ют в этой системе более 6 лет. При этом среди глав муници-
пальных образований и муниципальных районов почти две 
трети (62,4%) работают в нынешней должности от 2 до 5 лет.  

В то же время для работников муниципальных органов 
характерна довольно высокая трудовая мобильность: более по-
ловины из них в нынешней должности работают также от 2 до 
5 лет. Трудовой опыт представителей муниципального сооб-
щества в различных сферах приведен на диаграмме (респон-
денты выбирали не более 3-х сфер, в которых они проработали 
наибольшую часть жизни): 

Основную часть муниципального сообщества составляют 
профессиональные управленцы, проработавшие значитель-
ную часть своей профессиональной карьеры в государствен-
ных, муниципальных и партийных органах. Почти половина от 
всех респондентов называют работу в местных органах в числе 
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основных сфер приложение труда в своей жизни. Это говорит о 
высокой профессионализации и специализации в сфере муни-
ципального управления.  

 
Диаграмма 20 

Трудовой опыт представителей муниципального сообщества
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Значительно меньшая часть муниципалов является вы-

ходцами из коммерческих организаций (промышленных и 
сельскохозяйственных предприятий, бизнес-структур). Однако 
их доля выше, чем доля выходцев из учреждений социальной и 
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коммунальной сфер (т.е., в основном, из муниципального хо-
зяйства) – образования, культуры, ЖКХ. При этом относитель-
но много выходцев из сферы образования, из которой рекрути-
ровано более 15% респондентов.  

 
Ценностные ориентации сообщества 

Идейно-политический портрет работников муниципаль-
ных органов изучался через с помощью батареи вопросов об их 
отношении государственной власти и местного самоуправле-
ния, рыночной экономике, предпринимателям и демократии. 

 
Ориентация на централизацию или децентрализацию. 

Экспертам предлагалось выбрать, какой вариант взаимоотноше-
ний государственной власти и местного управления им ближе: 

• Власть в стране должна составлять единую вертикаль: 
власть в городе и районе должна подчиняться губернатору, а 
губернатор – Президенту и Правительству России (централиза-
ция); или 

• Государственная власть должна контролировать самые 
главные проблемы, а остальные вопросы на местах должны 
решать органы местного самоуправления (децентрализация). 

Подавляющее большинство представителей муниципаль-
ного сообщества являются сторонниками децентрализации: 
67,6% против 28% выступающих за централизацию власти. На-
селение в целом в большей степени выступает за централиза-
цию власти: (43,3% против 38,9%). 

Доля сторонников централизации власти как среди насе-
ления в целом, так и среди муниципального сообщества суще-
ственно различается в разных регионах (см. диаграмму 21). 
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Диаграмма 21 

Доля сторонников централизации (в разрезе 
федеральных округов)
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Территориальная зависимость доли сторонников централи-
зации среди муниципального сообщества хорошо коррелирует с 
зависимостью среди населения в целом (коэффициент парной 
корреляции 0,536). Наибольший процент сторонников централи-
зации среди муниципалов фиксируется в Центральном, а среди 
населения – в Северо-Западном федеральных округах, наимень-
ший – в Дальневосточном округе. Среди регионов наибольший 
процент сторонников централизации в муниципальном сообще-
стве отмечается в Дагестане (45%) и Курской области (41,7%), 
наименьший – в Республике Саха (10%) и г. Санкт-Петербурге 
(12,5%). Таким образом, очевидна дифференциация по двум кри-
териям: близость – отдаленность от центра России; консерватив-
ная – либеральная ментальность населения. При этом в наиболь-
шей степени ориентированы на централизацию представители 
близких к центру регионов с традиционалистскими установками, 
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а на децентрализацию – представители отдаленных и модернист-
ски настроенных территорий.  

Отчетливо проявляется зависимость ориентации на цен-
трализацию или децентрализацию от типа муниципального об-
разования. В муниципальных районах чаще поддерживают ук-
репление вертикали власти (38,6%), чем в городских округах 
(15,7%). Можно констатировать, что районные власти даже 
ценностно более «встроены» в государственную вертикаль, чем 
власти городские.  

Таким образом, муниципальное сообщество по сравне-
нию с населением в целом гораздо в большей степени, ори-
ентировано на разграничение властных функций и автоном-
ность уровней публичной власти.  

 
Отношение к экономической системе. Как среди насе-

ления в целом, так и среди муниципального сообщества доми-
нируют компромиссные варианты: «смешанная экономика, 
в которой и государственные, и частные предприятия дейст-
вуют по законам рынка» (35,3% среди населения и 49% среди 
муниципального сообщества) или «экономика, в которой 
крупные предприятия принадлежат государству, а остальные – 
преимущественно частные» (31,7% и 37,5% соответственно). 
Однако в муниципальном сообществе (в отличие от населения 
в целом) практически отсутствует установка на экономику со-
ветского типа. 

В региональном разрезе ориентация на рынок частич-
но коррелирует с плюрализмом политической культуры, а 
ориентация на огосударствление экономики – с установкой 
на властную вертикаль. Так, муниципалы чаще всего склоня-
лись к поддержке административно-командной системы в Кур-
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ской области, а рыночные позиции больше всего проявились 
среди муниципального сообщества Ярославской и Новгород-
ской областей. Однако специфично здесь положение регио-
нов Юга (Краснодарский край и Дагестан), в которых поли-
тический консерватизм муниципального сообщества 
сочетается с экономическим либерализмом.  

 
Диаграмма 22 

Ориентация на рыночную или командно-
административную экономику
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Антирыночные настроения чаще распространены среди 
сельского муниципального сообщества. Эксперты в городских 
поселениях и, тем более, городских округах чаще поддержива-
ют смешанную и рыночную экономику. В целом же можно 
констатировать, что муниципальное сообщество гораздо бо-
лее ориентировано на рынок, чем население в целом.  

 
Ориентация на тип экономического поведения. Рес-

пондентам в ходе опроса предлагалось определиться, предпоч-
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тут ли они работу, дающую не очень высокий, но стабильный и 
гарантированный доход (по социологической терминологии, 
«католическое» поведение) или работу, дающую высокий до-
ход, но с риском потерять рабочее место («протестантское» по-
ведение). В целом среди населения «католиков» оказалось 
62,4%, «протестантов» – 25,1%. Практически такое же распре-
деление ответов фиксируется и у представителей муниципаль-
ного сообщества (64,5% и 25,5% соответственно). 

В региональном разрезе доля «протестантов» среди муни-
ципального сообщества выше в регионах, более ориентированных 
на рынок, и ниже – в регионах с большим числом сторонников 
государственной экономики. Так, значительное число «протес-
тантов» (около 40%) зафиксировано в муниципальном сообщест-
ве в Ярославской области и Дагестане. Напротив, в Курской об-
ласти никто из экспертов не отметил, что стремится к работе, 
приносящей высокий доход, но с риском потерять работу. 

Не удивительно, что «протестантская этика» в наи-
большей степени распространена среди выходцев из бизнес-
структур. Это единственная категория представителей муни-
ципального сообщества, в которой «протестанты» преобладают 
над «католиками» (60% против 26,7%). Наименьшее число 
«протестантов» фиксируется среди выходцев из современных 
неправительственных организаций (12,5%) и ЖКХ, дорожного 
хозяйства (15,4%). 
 

Ориентация на политическую систему. Респондентам 
предлагалось выбрать один из трех вариантов наилучшего для 
России политического устройства: демократия в таком виде, 
как в Западной Европе и Северной Америке, демократия с уче-
том национальных особенностей России или вариант «России 
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нужна не демократия, а сильный лидер». Распределение вари-
антов ответа приведено на диаграмме 23: 

 
Диаграмма 23 
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Для представителей муниципального сообщества менее 
характерна поддержка как западной демократии, так и автори-
тарной модели, а преобладающей стала поддержка демократии 
с учетом национальных особенностей (75,7%). 

В Санкт-Петербурге и Ярославской области никто из экс-
пертов не высказался в пользу авторитарной модели. Наибольшее 
же число ее сторонников в муниципальном сообществе зафикси-
ровано в Курской, Саратовской и Архангельской областях. 

За сильного лидера чащ высказываются муниципальные 
служащие сельских поселений. Впрочем, разница между сель-
ским и городским муниципальным сообществом в данном слу-
чае невелика. 
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Диаграмма 24 
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Население в целом и муниципальное сообщество разли-
чаются и в восприятии понятия «демократия». На диаграмме 24 
приведены составляющие демократии, названные среди наибо-
лее важных соответственно населением в целом и муниципаль-
ным сообществом. В обеих группах лидирует равенство граж-
дан перед законом и судом. Представители муниципального 
сообщества называли эту составляющую несколько чаще, чем 
россияне в целом (75,3% и 62,9% соответственно). 
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В целом большинство составляющих демократии на-
зывались представителями муниципального сообщества ча-
ще, чем населением в целом. Обращает на себя внимание, что 
муниципальное сообщество больше, чем население в целом 
восприняло ценности гражданских свобод (свободы слова, ве-
роисповедания, передвижения), подотчетности власти и ее обя-
занности учитывать мнение и интерес каждого гражданина. В 
то же время не получили существенной поддержки такие 
важные для функционирования демократической публичной 
власти позиции как свобода СМИ и многопартийность. 

 

Отношение к предпринимателям. На диаграмме 25 
приведено отношение муниципального сообщества в целом и 
глав администраций в частности к предпринимателям. 

 

Диаграмма 25 
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Как видим, представители муниципального сообщества 
гораздо более лояльно относятся к предпринимателям и склон-
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ны гораздо выше оценивать их социальный вклад. Сельское муни-
ципальное сообщество воспринимает предпринимателей более на-
стороженно, чем городское. Муниципалы склонны в 1,5-2 раза ча-
ще населения считать, что предприниматели развивают экономику 
и заслуживают уважения, и в 1,5-2 раза реже склонны обвинять 
бизнес в эксплуатации трудящихся и несправедливом обогащении.  

 

Идейно-политическая типология муниципального 
сообщества 

С целью систематизации взглядов муниципального сооб-
щества был произведен кластерный анализ. В качестве пере-
менных для кластерного анализа были избраны 4 переменные: 

� установка на централизацию или децентрализацию; 
� выбор идеального типа экономической системы для 

России; 
� «католическое» или «протестантское» отношение к 

работе; 
� отношение к демократии. 
В результате статистического анализа было выделено пять 

кластеров – групп представителей муниципального сообщества, 
различающихся по менталитету, ключевым политическим, эко-
номическим и социально-психологическим установкам. 

Кластерный анализ выявил наличие в муниципальном со-
обществе определенного идейного мейнстрима. 76,1% опро-
шенных занимают центристскую идейно-политическую позицию: 
поддержка смешанной экономики (умеренные рыночники) и на-
циональной модели демократии. Они делятся на два кластера по 
отношению к централизации власти (различия между этими 
группами по экономической переменной незначительны): 

1 кластер (53,6% респондентов). Центристы-децентрали-
заторы. Последовательных сторонников децентрализации среди 
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них 96,8%. Что касается отношения к работе, они преимущест-
венно «католики», хотя некоторое распространение получили 
здесь и «протестантские» настроения. 

2 кластер (22,5% респондентов). Центристы-централи-
заторы. Их отличие – в последовательной установке на укрепле-
ние вертикали власти (таких среди них 90%). По отношению к 
работе среди них почти исключительно «католики». 

Вне мейнстрима оказываются три относительно мало-
численные группы.  

3 кластер (5,6% респондентов). Либералы (западная де-
мократия + рынок). Отличаются четкими установками на ры-
ночную экономику, децентрализацию власти (95,7%) и «протес-
тантское» отношение к работе. Они однозначно выступают за 
демократическое развитие России. При этом почти для 1/3 этой 
группы наиболее подходящим является вариант западной демо-
кратии. Представителями других кластерных групп последний 
вариант практически не выбирался. 

4 кластер (11,8% респондентов). Левые традиционалисты 
(авторитаризм + государственная экономика). Считают в 
большинстве своем, что России нужна не демократия, а сильный 
лидер. В экономической области выступают за полностью госу-
дарственную экономику либо экономику, в которой крупные 
предприятия принадлежат государству. Отношение к работе пре-
имущественно «католическое». Среди них несколько больше де-
централизаторов, чем централизаторов (59% и 39% соответствен-
но), но, как и в следующем кластере, единства по данной позиции 
среди них нет. Этот кластер можно счесть склонным к модели 
организации государства, напоминающей советскую.  

5 кластер (6,5% респондентов). Правые консерваторы 
(авторитаризм + рынок). От респондентов второго кластера от-
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личаются рыночными взглядами. Парадоксально, но являются по 
сравнению с ними более последовательными сторонниками «ка-
толического» отношения к работе, что, вероятно, связано с их 
консерватизмом. По вопросу централизации или децентрализации 
власти единства в этой группе также нет, но централизаторские 
настроения распространены здесь сильнее (52% против 44%). Ре-
зюмируя, можно отметить, что сегодня по своим социально-
демографическим характеристикам, образованию, ценностным 
ориентациям составляющие граждане, образующие сегодня му-
ниципальное сообщество, имеют облик субэлитной группировки 
с отчетливыми идейно-политическими взглядами. Они отличают-
ся высоким уровнем образования, больше, чем население в целом 
склонны поддерживать демократию и рыночную экономику, а 
также склонны ценить гражданские свободы и воспринимать 
принципы права. 
 
 
3.3. Самооценка, мотивации и перспективы 
российского муниципального сообщества 
сегодня 

 
Муниципальное сообщество, как показывают результа-

ты полевых исследований, имеет сложившуюся собственную 
идентичность, которая характеризуется в основном следую-
щими признаками: 

• Функциональная идентичность: принадлежность к ме-
стному самоуправлению как особому сегменту публично-
властной структуры государства;  

• Альянс для взаимного спасения: сознание общих про-
блем и необходимости их решения сообща; отсутствие внима-
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ния к проблемам местного самоуправления со стороны прави-
тельства объективно порождает в сознании муниципалов уста-
новку: «спасение утопающих – дело рук самих утопающих»; 

• Альянс на основе взаимно признаваемых ценностей: 
чувство ответственности перед населением (не только за решение 
вопросов местного значения, но и за весь круг вопросов жизне-
обеспечения территории, за все хозяйство); осознание себя в ка-
честве власти, которая должна быть максимально приближена к 
населению; признание необходимости самостоятельности мест-
ной власти, ее автономии в пределах единой системы публичной 
власти в стране, ее ответственности за местную сферу жизни. 

Необходимо отметить также, что для муниципального 
сообщества характерно осознанное восприятие конститу-
ционных ценностей – таких, как самоуправление, автономия 
местной власти и ее непосредственная связь с населением, го-
сударственная защита местного самоуправления. Отношение к 
указанным ценностям среди муниципалов, как правило, лише-
но лукавства (то есть попытки апеллировать к ним только в 
случаях, когда нужно оправдать притязания на какие-либо ре-
сурсы). Они воспринимают соответствующие нормы права как 
гарантии социальных ценностей, защита и осуществление ко-
торых возложены Конституцией на местную власть. 

Поэтому попытки включения муниципалитетов в регио-
нальные властные вертикали, ущемления их независимости и 
ресурсов, давления на мэров воспринимаются муниципальным 
сообществом как неконституционные действия, как угроза пра-
вовой системе страны. Отсюда многочисленные ссылки работ-
ников органов МСУ на ценности, защищаемые Конституцией. 

Как показывают опросы, представления муниципального 
сообщества о сущности местного самоуправления вполне адек-
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ватны: они рассматривают его как часть общегосударственной 
системы публичной власти, обладающей самостоятельностью и 
правом автономного решения локальных вопросов.  

На основании проведенных исследований можно предпо-
ложить, что местное самоуправление, в глазах муниципального 
сообщества, – это власть: локальная, самостоятельная, ответст-
венная перед гражданами и опирающаяся на местное население, 
работающая в тесном и непосредственном контакте с ним. При 
этом она не лишена черт института гражданского общества – с 
точки зрения идеи социальной ответственности местной власти и 
ее нацеленности на развитие общественной солидарности. 

Однако моноцентричный образ власти вполне харак-
терен и для многих руководителей муниципальных образо-
ваний. В их высказываниях озвучивается и необходимость со-
подчинения уровней власти, и целесообразность совместного 
решения ими вопросов без разграничения, и потребность в га-
рантированном финансировании «сверху» всех потребностей 
муниципалитетов.  

Важно подчеркнуть, что полевые исследования фиксиру-
ют сильные различия в мнениях по этому вопросу руково-
дителей различных типов муниципальных образований. 
Лидеры городских округов и поселений в большей степени 
склонны ратовать за автономию муниципалитетов и восприни-
мать себя в качестве «слуг народа», апеллировать к своей от-
ветственности перед населением за решение конкретного пе-
речня закрепленных за ними вопросов. Напротив, районные 
чиновники скорее воспринимают себя в качестве «государевых 
людей» на местах, выступают за соподчиненность уровней 
управления и общую компетенцию местных властей 
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Как представляется, в значительной мере мировоззренче-
ские установки обуславливаются той ролью (профессиональ-
ной, социальной, административной), которую играет тот или 
иной человек. Идеалы самоуправления склонны в большей сте-
пени поддерживать представители среднего класса, работники 
органов городского и поселенческого самоуправления. В то же 
время, у региональных и, отчасти, районных руководителей, 
работников контролирующих органов зачастую формируется 
«антимуниципальное» мировоззрение – и они склонны вопло-
щать его в своей практической деятельности.  

В целом на сознание муниципального сообщества оказы-
вают отрицательное влияние следующие факторы: 

• попытки встроить муниципалитеты в административ-
ные вертикали; 

• наличие конфликтов между городами (имеющими по-
тенциал развития) и периферией (муниципальными районами). 
Как отмечалось ранее, в последнее время участились случаи 
отстранения мэров городов от должности, их судебных пресле-
дований, что свидетельствует о наличии отрицательного тренда 
в развитии отношений городских и региональных элит, опи-
рающихся на сельскую периферию; 

• отсутствие системного подхода к проблемам развития 
городов, определения для них адекватных задачам развития 
административно-территориальных форм и форм организации 
публичной власти; включение многих городов в качестве посе-
лений в состав муниципальных районов и их уравнивание с 
сельскими поселениями; 

• сохранение финансовой несамостоятельности органов 
местного самоуправления; лишение городских поселений имуще-
ства; попытки «захвата» и приватизации городского имущества; 
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• отсутствие эффективных механизмов правовой защиты 
местного самоуправления. 

Эксперты – активные участники муниципальных ассо-
циаций 1990-х гг. отмечают, что ресурс муниципального 
класса как опоры власти в настоящее время законсервиро-
ван. Местные элиты в настоящее время стали «рыхлыми». Од-
нако возвращение самостоятельности местной власти и поли-
тическая воля центра оказывать ей поддержку способны в 
относительно короткое время восстановить муниципальный 
ресурс, укрепить муниципальные ассоциации, усилить мо-
тивацию муниципального сообщества к эффективной 
практической работе на местах.  

Центр де факто отказался от потенциально мощной 
политической поддержки. В будущем он может оказаться 
«один на один» с региональными элитами и вынужден будет 
вновь искать пути для восстановления баланса власти. Однако 
не исключено, что местные элиты, сильно трансформирован-
ные под давлением регионов, превратятся в ресурс поддержки 
последних, а не федерального центра. Это будет зависеть и от 
способности губернаторов договориться с мэрами городов25. 
Отсюда главный риск, причем в условиях экономического кри-
зиса он многократно усиливается: потеря центром ресурса под-
держки, переход этого ресурса в распоряжение регионов (через 
нахождение выгодной и региональным, и местным элитам сис-
темы распределения власти и собственности), усиление регио-
нальных элит, нарастание дисбаланса власти. 

                                                 
25 Эксперты указывают, что процессы достижения данных договоренностей 
имеют место: например, экспертное заключение Д.А. Орешкина. 
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В связи с существованием указанных факторов, следует 
выделить ряд отрицательных трендов в развитии сознания 
муниципального сообщества. В перспективе в данной среде 
могут сформироваться нигилистические и оппозиционные ус-
тановки, что может поставить под вопрос социальную и поли-
тическую стабильность в стране. 

Как отмечалось, давление на местное самоуправление по-
рождают чувство страха или протестные настроения (иначе гово-
ря, конфликтность, в том числе латентную). Отсутствие стимулов 
к развитию муниципальных образований, подконтрольность их 
ресурсов регионам, включение в региональные вертикали власти, 
подавление самоуправления порождают психологию иждивенче-
ства, безынициативности.  

Эти настроения, в свою очередь, передаются и населе-
нию. Отсутствие институтов местного самоуправления способ-
ствует укоренению психологии иждивенчества в масштабе 
всей страны. 

Немалый риск ситуация несет и для правосознания мест-
ных элит (а через них – и для правовой культуры всего населе-
ния в целом). Об уровне правового нигилизма говорят цифры, 
полученные Генеральной прокуратурой РФ: в 2007 г. прокуро-
рами было выявлено 120 тыс. незаконных муниципальных ак-
тов, а в I квартале 2008 г. – 42 тыс. Не оценивая корректность 
этих цифр и степень отклонения таких актов от норм закона, 
признаем, что данный процесс имеет немалый масштаб. 

Прямым следствием данной ситуации может быть 
рост коррупции, связанный, во-первых, с ростом правового ни-
гилизма, а во-вторых, с встраиванием муниципалитетов в ре-
гиональные (районные) коррупционные системы, принуди-
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тельным участием местных элит в нелегальных схемах пере-
распределения собственности.  

В настоящее время перед местными элитами стоит сле-
дующая альтернатива:  

1) стать ресурсом и реальной опорой федеральной 
власти;  

2) постепенно превратиться в низовое чиновничество, 
являющееся продолжением регионально-районного звена 
управления;  

Последний вариант прямо противоречат логике модерниза-
ции страны. Между тем, на данный момент логика событий ведет 
к развитию именно второго тренда. Этому активно способствует 
часть региональных властей. При этом усиление «зажима» муни-
ципального сообщества (тем более в условиях экономического 
кризиса) может стать причиной формирования даже внесистем-
ной оппозиции на базе части муниципального класса. 

Напротив, чтобы реализовать тренд на превращение 
местных элит в ресурс поддержки федерального центра, 
представляется необходимым решить обозначенные в на-
стоящем докладе организационные, территориальные, эко-
номические и иные вопросы, добиться самостоятельности и 
эффективности муниципалитетов. При этом следует фокуси-
ровать внимание не только на институтах и территориях, но и на 
расширение возможностей, на поддержку самих местных элит.  
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3.4. Усиление партийно-политического 
представительства на местном уровне  
и поддержка муниципального класса  

 
Проблема партийно-политического представительства на 

местном уровне власти нашла отражение в Послании Прези-
дента РФ 2008 г., а также в ряде законопроектов, внесенных в 
Государственную думу осенью 2008 г. 

Необходимо отметить, что с 2005 г. в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ действует норма, которая требует от субъектов РФ 
устанавливать в своем законодательстве различные избиратель-
ные системы, с тем чтобы муниципальные образования могли 
выбрать из них те, которые подходят каждому из них, и закре-
пить их в своих уставах. 

В настоящее время в регионах в целом принято законода-
тельство, позволяющее устанавливать на муниципальных вы-
борах систему выборов с использованием элементов пропор-
циональной системы. 

Более широкое распространение пропорциональной                
(и смешанной) избирательных систем будет – как показано ни-
же – способствовать усилению ответственности этих органов пе-
ред гражданами, профессионализации депутатского корпуса; до-
бавим, что это приведет к становлению политического 
плюрализма и многопартийности на данном уровне публичной 
власти. Однако очевидны и недостатки этой модели: партии не 
пользуются большой популярностью в обществе, в большинстве 
своем не проросли на низовой уровень. Для органов МСУ – в ку-
да большей степени, чем для региональных и федеральных орга-
нов представительной власти – важна роль защитников интересов 
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конкретных территорий, которую в нынешних условиях лучше 
выполнит прямой представитель, т.е. мажоритарный депутат. 
Кроме того, пропорциональная система лишается смысла, если 
общее число избирателей ограничено, а число мест, подлежащих 
распределению по пропорциональной системе, менее 15 (это оз-
начало бы установление отсекающего барьера де-факто на уровне 
выше 7%). Поэтому намечающиеся нововведения по внедрению 
такой системы должны носить постепенный характер и распро-
странять ее не более чем на половину депутатского корпуса в 
достаточно крупных муниципальных образованиях. 

Что же касается партийного представительства в органах 
МСУ, то его усиление имеет как достоинства, так и недостатки. 

1. В политическом плане у местной власти, построенной на 
партийной основе, появляется дополнительный механизм защи-
ты по партийной линии – федеральные партийные структуры.               
В перспективе это способно серьезно изменить расклад сил в 
пользу Федерации с ослаблением регионального влияния на ме-
стный уровень. Партийная фракция в муниципалитете включа-
ется в партийный механизм контроля и отчетности. Это может 
нормализовать и легализовать отношения между органами 
МСУ и региональной администрацией, которые в настоящее 
время нередко строятся на неформальной и непрозрачной ос-
нове. У партийного актива появляется возможность следить за 
их развитием и контролировать их состояние. Это помогает 
проводить нужные законодательные инициативы, решать во-
просы взаимодействия с властью. 

Однако в нынешней ситуации серьезным конфликтом чре-
вата ситуация, когда в областной легислатуре будет иметь боль-
шинство иная партия, нежели в муниципалитете. Война, которая 
может возникнуть в этом случае, способна нарушить работу орга-
нов МСУ (ситуация, характерная для стран Латинской Америки). 
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2. Партийное представительство в муниципалитете со-
действует развитию местных отделений политических партий, 
заставляет их заботиться о доверии населения, вникать в мест-
ные дела, формировать «скамейку запасных». Соответственно, 
стимул для развития получают и институты гражданского об-
щества – разного рода ассоциации, сотрудничающие с партия-
ми; тем самым расширяются каналы для повышения качества и 
уровня народного представительства во власти, что было обо-
значено в Послании Президента Д.А. Медведева в качестве 
важнейшей задачи развития политической системы страны. 

Даже если исходить из того, что партийные структуры на 
местах в настоящее время не сформировались, необходимо соз-
давать институты, которые могут облегчить их развитие. Сами 
эти формы могут стимулировать развитие партий. Идея состоит 
в том, чтобы к моменту вызревания партийных ячеек для них 
уже были готовы отработанные институциональные формы.  

3. Правильно построенная система партийного предста-
вительства может способствовать повышению ответственности 
депутатов перед избирателями. Партия, в отличие от кандида-
та-одномандатника, не может внезапно исчезнуть из муници-
палитета. Если кандидат-одномандатник может использовать 
популистскую риторику, то партия рискует подорвать свою ре-
путацию (что и произошло со многими партиями после муни-
ципальных выборов 2005-2008 гг.). Это в перспективе оздоро-
вит партийную систему на всех уровнях, будет способствовать 
снижению популизма. На федеральном уровне любая проблема 
предстает в обобщенном виде, что облегчает превращение ее в 
лозунг. В то же время на местах трудно прикрыться подобными 
вещами. Здесь обещания могут быть только конкретными и их 
исполнение легко контролируется населением. 
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В этом смысле тщательного внимания и изучения заслу-
живает предложенная Д.А. Медведевым идея более активного 
включения в конкуренцию за места в представительных орга-
нах МСУ общественных организаций; другое дело, что было 
бы чрезмерным упрощением сводить это к допуску таких орга-
низаций к выдвижению списков по пропорциональной системе. 
Депутаты могут выдвигаться также по мажоритарным округам, 
одномандатным и многомандатным, поддержка кандидатов 
общественными организациями может носить характер как 
формального выдвижения, так и неформальной поддержки в 
агитационной кампании и (в случае успеха) – работе в выбор-
ном органе. Главное в этой идее – не избирательная система, а 
укрепление связи органов МСУ с гражданами через структуры 
гражданского общества.  

Важно отметить, что помимо решения вопросов партий-
но-политического представительства граждан в рамках муни-
ципальной системы необходимо решить и вопрос усиления 
представительства муниципального сообщества (класса) в рам-
ках федеральной и региональной политических систем. Сего-
дня функциональную нагрузку в этой части несут преимущест-
венно различные объединения муниципальных образований и 
муниципального сообщества. Активно работают Общероссий-
ский конгресс муниципальных образований, Всероссийский 
совет местного самоуправления, ассоциации (советы) муници-
пальных образований, различные ассоциации городов, поселе-
ний, муниципальных районов. Представительство интересов 
ими осуществляется на уровне объединения усилий, выраже-
ния общих позиций, ведения переговоров. Представляется, что 
это очень полезно, но явно недостаточно.  
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Учитывая, что именно от муниципальной власти напря-
мую зависят и возможности инновационного развития терри-
тории, и качество реализации национальных проектов, и эф-
фективность оказания многих услуг жителям, и местное 
самоуправление, и муниципальный класс (люди, профес-
сионально занятые в его осуществлении) нуждается в самом 
серьезном внимании и поддержке со стороны государства.  

На федеральном уровне важно добиться определенного 
баланса интересов элит – прежде всего, региональных и муни-
ципальных. Муниципальные элиты быть включены в систему 
принятие реальных решений на федеральном уровне. Очень 
важным решением в этой части может стать обозначенная в 
Послании Президента Российской Федерации Д.А. Медведева 
5 ноября 2008 года и закрепленная в Федеральном законе от 
14.02.2009 г. № 21-ФЗ идея, согласно которой Совет Федера-
ции должен формироваться только из числа лиц, избранных в 
представительные органы власти и депутатов представитель-
ных органов местного самоуправления соответствующего 
субъекта Федерации.  

Необходимо проработать блок и дополнительных мер по 
представительству муниципального сообщества на федеральном 
и региональном уровнях. Среди возможных мер – создание му-
ниципальной секции в Государственном Совете России; усиление 
роли объединений муниципальных образований и муниципально-
го сообщества через учет их мнения путем согласительных про-
цедур по вопросам, касающихся их деятельности; более полное 
представительство муниципального сообщества в Общественных 
палатах федерального и регионального уровня. 
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IV. Оценка муниципальной реформы 
2003-2008 гг. и методология дальнейшего 
совершенствования законодательства 

 
Принятие Федерального закона № 131-ФЗ открыло новую 

веху в правовом регулировании местного самоуправления. Ра-
нее действовавший Федеральный закон № 154-ФЗ определял 
лишь самые общие принципы организации местного само-
управления, предоставляя широкую свободу действий как ре-
гиональным законодателям, так и местным нормотворцам. Те-
перь же магистральным путем регламентации его основ была 
избрана максимальная унификация в масштабах всей Рос-
сии (см. выше, раздел 1.4.).  

Важнейшим нововведением стало появление нового – посе-
ленческого – уровня самоуправления на всей территории страны. 
Сейчас уже можно говорить, что поселенческие органы местного 
самоуправления заработали и приняли на себя ключевые функ-
ции по непосредственному обеспечению жизнедеятельности лю-
дей на местах. Однако реформа породила и новые противоречия, 
отмечаемые экспертами и муниципальным сообществом.  

 
 

4.1. Реформа местного самоуправления 
глазами муниципального сообщества 

 
Участники экспертных групп практически единодушно 

признают важность муниципальное реформы и отмечают, что 
произошедшие изменения уже сегодня приобрели необра-
тимый характер. Базовые результаты реформы приняты все-
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ми заинтересованными лицами – главами поселений, муни-
ципальных районов, городских округов, муниципальными 
служащими, региональными властями – и рассматриваются 
как стимулирующие дальнейшее развитие.  

– Сейчас, когда реформа, по большому счету, уже осуще-
ствляется, во многих местах есть какие-то успехи, говорить о 
том, оправдана или нет, – неуместно. Она болезненно начина-
лась, но сейчас некоторые успехи уже есть. Хотя дались эти 
успехи всем, включая органы исполнительной власти в регионах, 
очень большой кровью (представитель региональной власти). 

Замысел реформы – приближение власти к населению, 
упорядочение работы системы органов государственной власти 
и местного самоуправления, более четкое разграничение ком-
петенций между территориальными уровнями публичной вла-
сти – вызывает общую позитивную оценку. Однако к практиче-
ской реализации реформы у участников экспертных групп 
накопилась масса вопросов и критических замечаний  

– Вектор реформы был выбран правильно и, наверное, ее 
нужно продолжать. В деталях, конечно, много упущений. Из-
за этих деталей нас до сих пор достаточно сильно лихорадит 
(глава поселения). 

Оценивая реализацию муниципальной реформы, участни-
ки отмечают как позитивные, так и негативные аспекты, при-
чем баланс их в глазах респондентов зависит как от специфики 
территории, так и от особенностей аудитории.  

Несколько более позитивно результаты реформы склонны 
воспринимать главы сельских и городских поселений, которые 
получили больше самостоятельности. Напротив, руководство 
муниципальных районов склонно в большей степени высказы-
вать сомнение не только относительно деталей реализации, но и 
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необходимости обособления поселений. В этом смысле позиция 
представителей городских округов видится более нейтральной.  

Следует отметить, что главы муниципальных образований 
и местный депутатский корпус восприняли пока что преиму-
щественно проблемную сторону реализации реформы. Они 
отмечают, что изменение правового формата деятельности сель-
ских (поселковых) администраций, усиление их автономии и 
ответственности за реализацию полномочий не сопровожда-
лось укреплением их ресурсной базы и продуманной после-
довательной работой по проведению реформы в жизнь. Раз-
деление уровней публичной власти в существующем виде 
породило массу организационных проблем, которые пока пре-
одолеть не удалось, и которые дают повод для критики реформы 
со стороны как муниципальных, так и региональных властей.  

– Когда начали внедрять основы нового местного само-
управления, то я думал, что [я] просто дилетант и многого не 
знаю. Я предписывал разработчикам какую-то логику, а оказа-
лось, что это был просто непрофессионализм в их разработке.  

 
Среди порожденных реформой проблем были названы 

следующие: 
• недостаточность финансовых средств для эффективной 

работы муниципалитетов; 
– Мы наделили муниципальные образования полномочиями и 

дали им дырявую метлу. И как хотите ей, так и метите… 
• попытки государства переложить с себя всю ответст-

венность за положение дел на органы местного самоуправления; 
– Мы проблемы 40 лет копили, а сегодня все это на нас 

одних свалили!  
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• отсутствие увязки между передаваемыми муниципали-
тету полномочиями и реальными рычагами, необходимыми для 
их осуществления; 

– Сегодня у нас обязанностей много, а прав – никаких. 
Мы не можем ни проверять, ни наказывать. 

• хаотичность проводимой реформы, отсутствие у муни-
ципальных образований возможности для среднесрочного пла-
нирования; 

– Ничего невозможно спланировать даже на ближайшее 
время. На 3-5 лет мы не знаем, ни что будет с деньгами, ни с 
правовой базой… 

• попытки механически копировать иностранные управ-
ленческие схемы, которые не дают ожидаемого эффекта в рос-
сийских условиях; 

– Смотрим на Францию и Германию. Но мы не учитыва-
ем, какая у нас ментальность…Мы торопимся лет на 50! 

В качестве главных позитивных результатов реформы 
респондентами обозначались: 

• повышение ответственности власти каждого уровня за 
зону своей компетенции;  

– Каждый на своем участке должен знать, чем он дол-
жен заниматься. Народ должен знать, какая власть чем за-
нимается.  

• рост эффективности в решении отдельных вопросов 
местного значения (чаще назывались вопросы благоустройства, 
реже – культурного и коммунального обслуживания, дорожно-
го хозяйства); 

– Когда пришли главы, избранные поселениями, мы убеди-
лись, что происходят видимые перемены… Видишь, что ука-
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затели, названия населенных пунктов обновили, что заборы 
подняли, что детские площадки сделали, и что сами дороги в 
порядок приводить начали… 

• приближение выборных органов местного самоуправ-
ления к жителям.  

– Прошло только 2,5 года, когда сельские поселения ра-
ботают относительно самостоятельно. И эта … система… 
для нее будут перспективы.  

В целом, если цели реформы полностью поддерживаются 
большинством муниципалов, то попытки по 5-бальной шкале 
оценить эффективность самой реформы редко получают у них 
оценку выше, чем «удовлетворительно».  
 
 
4.2. Оценка практики воплощения в жизнь 
концептуальных основ правового  
регулирования местного самоуправления 

 
Единый федеральный стандарт законодательного ре-

гулирования. Результаты исследования свидетельствуют, что 
федеральная законодательная регламентация местного са-
моуправления оказалась слишком жесткой. Во всех регио-
нах исследования представители органов как местного само-
управления, так и государственной власти почти единодушно 
отмечают, что многие нормы федерального закона являются 
избыточными, не учитывают территориальных особенностей, 
излишне ограничивают свободу действий региональных и ме-
стных властей, «закрывают двери» на пути к развитию муни-
ципальных образований.  
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С такой оценкой соглашаются и большинство опрошен-
ных представителей экспертного сообщества. Отмечается, в 
частности, негибкость правового регулирования в определении 
вопросов местного значения, «зарегламентированность» про-
цедур использования форм прямой демократии, избыточная 
стандартизация территориальных и организационных основ 
местного самоуправления, строгость первоначальных сроков 
реализации муниципальной реформы.  

В качестве «доказательства» избыточной правовой регла-
ментации называется последующий неоднократный пересмотр 
федеральным законодателем ранее принятых норм Федерального 
закона № 131-ФЗ. По сути, разнообразная муниципальная прак-
тика просто не смогла «уложиться» («втиснуться») в столь жест-
кие правовые рамки. Да и региональные и местные элиты, на ко-
торых легла основная нагрузка по воплощению в жизнь реформы 
местного самоуправления, не могли «смириться» с «запланиро-
ванным» в Федеральном законе № 131-ФЗ уровнем унификации.  

Результат известен – российское муниципальное законо-
дательство стало в последние годы «лидером» по числу вно-
симых в него изменений. С июня 2004 года по декабрь 2008 года 
поправки в Федеральный закон № 131-ФЗ вносились 41-ним фе-
деральным законом, серьезной коррекции подверглись 63 из           
92 его статей (в том числе, даже 3 из 6 статей, внесенных в закон 
дополнительно). Однако многочисленные изменения Федераль-
ного закона № 131-ФЗ не привели к системной корректировке его 
концепции – вносились лишь «точечные», «казуальные» правки, 
идеологически основанные на необходимости сохранения феде-
ральной нормативно-правовой унификации. То есть ответом на 
«вызов» стали изменения закона в том же концептуальном ключе 
– конкретные, столь же негибкие изменения.  
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Таким образом, первоначальная концепция Закона не 
была сознательно ревизирована – она была стихийно раз-
мыта и искажена, что снизило качество правового регули-
рования. Справедливости ради следует заметить, что даже в 
первоначальной редакции Федерального закона № 131-ФЗ об-
наруживались явные «бреши» в формально очень жесткой 
юридической регламентации (не столько по внешним при-
знакам, сколько по качественной оценке норм). В качестве 
примера нельзя не назвать определение вопросов местного зна-
чения как «создание условий…», «участие в…» и т.п. Видимо, 
уже тогда необходимость формально четкого разграничения 
предметов ведения при нереалистичности единообразного для 
всех муниципальных образований страны его применения, за-
ставляла законодателя принимать такие «каучуковые» нормы.  

Результаты качественного социологического исследова-
ния ИНСОР показывают, что сегодня подобная законодатель-
ная практика стала серьезной проблемой для работы органов 
местного самоуправления. Правоохранительные и контроли-
рующие органы на практике предъявляют к муниципальным 
органам требования, основанные, с одной стороны, на пре-
зумпции четкого соблюдения единой федеральной регламента-
ции форм осуществления местного самоуправления, а с другой 
стороны – на собственном понимании размытых правовых 
норм, не исключающих двойного (тройного и т.д.) толкования.  

Одновременно недостаточная определенность, нечет-
кость правовых норма стала во многих случаях основой 
для злоупотребления правом со стороны как органов госу-
дарственной власти субъектов РФ, так и органов местного са-
моуправления.  
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Полевое исследование позволяет назвать наиболее рас-
пространенные формы таких злоупотреблений: 

• реализация при определении границ муниципальных 
образований субъективных установок, которые лишь формаль-
но привязаны к критериями пешеходной и транспортной дос-
тупности; 

• попытки не основанного на законе наделения статусом 
городских округов бывших муниципальных образований – 
районов; 

• заключение соглашений о передаче полномочий адми-
нистраций поселений муниципальным органам районов под 
давлением района или субъекта федерации; 

• злоупотребления при разделе имущества между муни-
ципальными районами и поселениями со ссылками на «дубли-
рующие» друг друга вопросы местного значения у районов и 
поселений.  

Следует, однако, заметить, что указанные злоупотребле-
ния не всегда проявляют лишь «силовое» распределение власт-
ных и экономических ресурсов в ущерб интересам дела, исходя 
только из личной заинтересованности более влиятельных субъ-
ектов. Во многих случаях, как представляется, подобная непра-
вовая практика диктуется потребностями эффективной органи-
зации управленческого процесса и вызвана отсутствием у 
органов государственной власти субъектов РФ и органов мест-
ного самоуправления разумного спектра возможностей, закре-
пленного в федеральном законе. Это обстоятельство, однако, 
вряд ли может обосновывать отказ от необходимости соблюде-
ния требований законодательства и целесообразность умаления 
его регулирующего значения.  
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Таким образом, на практике концепция единого феде-
рального стандарта осуществления местного самоуправления 
зачастую аннигилируется. Регулирующая роль федерального 
закона подменяется субъективным усмотрением органов, ис-
полняющих требования закона, и правоприменителей.  

 
Муниципальное и «отраслевое» законодательство. Дру-

гой ключевой проблемой правового регулирования местного са-
моуправления остается то, что оно осуществляется «в отрыве» 
от принятия/изменения значимых норм других отраслей 
права. Следует признать, что принятие первоначальной редак-
ции Федерального закона № 131-ФЗ не сопровождалось «паке-
том» законодательных актов, направленных на адекватную кор-
рекцию того массива нормативно-правовых актов различных 
отраслей, которые касаются вопросов местного самоуправления. 
Собственно, последующее принятие многочисленных законов о 
совершенствовании разграничения полномочий26 было вызвано 

                                                 
26 Здесь и далее под законами о совершенствовании разграничения полно-
мочий понимаются:  
Федеральный закон от 29.12.2004 г. № 199-ФЗ «О внесении изменений в зако-
нодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предме-
там совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Фе-
дерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения»;  
Федеральный закон от 31.12.2005 г. № 199-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи совершен-
ствованием разграничения полномочий»;  
Федеральный закон от 29.12.2006 г. № 258-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи совершен-
ствованием разграничения полномочий»;  
Федеральный закон от 18.10.2007 г. № 230-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи совершен-
ствованием разграничения полномочий»; 
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не только и не столько необходимостью совершенствования са-
мого Федерального закона № 131-ФЗ, сколько потребностью 
приведения в соответствие с ним норм других источников права.  

Особенно остро данная проблема встала в части «нестыков-
ки» муниципального и финансового законодательства. Реформа 
местного самоуправления, значительно расширившая зону ответ-
ственности муниципальных образований, шла параллельно с вне-
сением серьезных изменений в Бюджетный и Налоговый кодексы 
Российской Федерации. Данные изменения привели, напротив, к 
резкому сокращению доходных источников местных бюджетов – 
в части перечня таких источников, их «надежности», объема по-
ступлений. По сути, Федеральным законом от 20.08.2004 г.             
№ 130-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Россий-
ской Федерации в части регулирования межбюджетных отноше-
ний», который должен был синхронизировать реформу разграни-
чения полномочий и налогово-бюджетную реформу, финансовые 
возможности муниципальных образований были резко ограниче-
ны. Именно это обстоятельство в значительной степени и сделало 
недостаточную финансовую обеспеченность ключевым препятст-
вием для эффективного функционирования и развития местного 
самоуправления в России.  

 
Проблемы юридико-технического обеспечения сло-

жившейся законодательной практики по вопросам местного са-
моуправления также очевидны.  

                                                                                                               
Федеральный закон от 25.11.2008 г. № 222-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи совершен-
ствованием организации местного самоуправления»; 
Федеральный закон от 25.12.2008 г. № 281-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации».  
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Принятие специальных законов, направленных на 
внесение изменений в десятки действующих законодатель-
ных актов разных отраслей (к ним можно отнести все пере-
численные законы о совершенствовании разграничения полно-
мочий), создает серьезные неудобства даже для работы юристов, 
обладающих профессиональной квалификацией и возможно-
стью использовать справочные правовые системы («Гарант», 
«Консультант+» и др.). Для неподготовленных людей изучение 
(и, следовательно, исполнение) таких законов становится прак-
тически нереальной задачей. Не случайно, законы «о внесении 
изменений в законы о внесении изменений» стали «притчей во 
языцех» среди самых разных категорий людей, задействованных 
в муниципальной практике.  

Представляется, что еще в ходе подготовке к муници-
пальной реформе необходимо было провести работу по выяв-
лению противоречащих рассматриваемому тогда проекту Фе-
дерального закона № 131-ФЗ нормативно-правовых актов и в 
них оперативно должны были вноситься необходимые измене-
ния. Это, по-видимому, целесообразно было сделать либо зако-
ном о введении в действие Федерального закона № 131-ФЗ ли-
бо специальными законами о внесении изменений в каждый 
действующий законодательный акт.  

Серьезной проблемой на протяжении всего переходного пе-
риода реализации Федерального закона № 131-ФЗ стало «запаз-
дывание» принятие изменений в закон (не столько относи-
тельно времени диагностики назревшей проблемы в муниципаль-
ном сообществе, сколько относительно времени вступления в си-
лу принимаемых поправок). Практически все законы о совершен-
ствовании разграничении полномочий принимались (подписыва-
лись) непосредственно накануне (за месяц-два, а то и за 1 день) 
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введения их в действие. В результате к началу действия соответ-
ствующих законов необходимые подготовительные мероприятия 
оказывалось просто невозможно провести: классический пример 
здесь – передача Федеральным законом № 199-ФЗ от 31.12.2005 г. 
вопросов расчета субсидий на оплату жилого помещения и ком-
мунальных услуг в ведение поселений с 01.06.2006 г. Поселения в 
данном случае не только не могли подготовиться к решению дан-
ного вопроса, но уже не могли даже вовремя юридически офор-
мить передачу соответствующих полномочий по соглашениям 
муниципальным районам.  

Несмотря на неоднократно высказывавшиеся критические 
замечания, подобная законодательная практика продолжается. 
Насколько известно, в 2008 году готовится очередной закон о 
совершенствовании разграничения полномочий, который ко 
времени подготовки настоящего доклада в Государственную 
Думу Федерального собрания России не внесен. Из последних 
ярких примеров «проблемных» сроков вступления в силу по-
правок в закон, выявленных в ходе исследования ИНСОР – 
введение Федеральным законом от 20.06.2008 г. № 108-ФЗ ста-
тьи 17.1. в Федеральный закон от 26.07.2006 г. № 135-ФЗ               
«О защите конкуренции». Вновь вводимая статья предусматри-
вает заключение договоров аренды и иных договоров о перехо-
де права владения и (или) пользования в отношении муници-
пального имущества с даты официального опубликования 
Федерального закона № 108-ФЗ (т.е., с 03.07.2008 г.) только на 
основании проведенного конкурса (аукциона). Указанная нор-
ма не только игнорирует предусмотренное во многих догово-
рах аренды муниципального имущества преимущественное 
право заключения договора на следующий срок, но и не позво-
ляет арендаторам, срок действия договоров которых истекает 
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непосредственно после 02.07.2008 г. на каких-либо законных 
основаниях владеть (пользоваться), скажем, занимаемыми му-
ниципальными помещениями в течение, как минимум, необхо-
димого для проведения конкурса (аукциона) срока.  

Сегодня критическое осмысление законотворческой 
практики способно повлиять на ее изменение, однако лишь 
применительно к будущим периодам. Для этих целей пред-
ставляется целесообразным формулирование некоторых прин-
ципов правового регулирования местного самоуправления, по-
пытка которого представлена ниже.  

 
 

4.3. Принципы правового регулирования  
организации местного самоуправления 
в России 

 
Экспертный опрос и полевое исследования, проведенные 

Институтом современного развития, позволяет говорить о не-
обходимости несколько иного подхода к правовому регулиро-
ванию местного самоуправления. Суть предложений сводится 
к необходимости более полного учета географического, эконо-
мического, политического, организационного и социокультур-
ного разнообразия деятельности населения муниципальных об-
разований и органов местного самоуправления. Необходимо 
стремиться преимущественно не к его законодательному 
ограничению (свертыванию), а, напротив, к созданию поля 
для более свободного развития местного самоуправления, 
стимулирования инновационных управленческих (само-
управленческих) практик. Иными словами, разнообразие 
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должно рассматриваться не как бремя (усложняющее процессы 
государственного управления), а как ресурс для развития мест-
ной экономики и социальной сферы, повышения качества ре-
шения вопросов местного значения.  

Однако реализацию такого подхода нельзя понимать как 
необходимость снижения регулятивного значения федерального 
законодательства о местном самоуправлении. Как представляет-
ся, сегодня вряд ли оправдан возврат к регулированию ключе-
вых вопросов организации местного самоуправления законами 
субъектов федерации. Эксперты отмечают, что в российских ус-
ловиях именно произвол региональных властей представляет 
самую серьезную опасность для независимости местного само-
управления, для эффективного осуществления его функций. В то 
же время, учитывая управленческие традиции нашей страны, 
вряд ли оправданы и предложения отдать «на откуп» самим му-
ниципальным образованиям определение порядка осуществле-
ния местного самоуправления (например, по американскому об-
разцу). К такой управленческой модели не готовы (и, думается, 
не будут готовы в обозримом будущем) ни сами органы местно-
го самоуправления, ни региональные органы государственной 
власти. Это связано и с недостаточной квалификацией муници-
пальных кадров на многих территориях (особенно на уровне по-
селений), и со сложностями построения единой системы регио-
нального управления в случае реализации подобной модели.  

Учитывая изложенное, смещение «центра тяжести» в регу-
лировании организации местного самоуправления в сторону фе-
дерального центра, выраженное в Федеральном законе № 131-ФЗ, 
во многих случаях было обоснованным. Просто попытки довести 
унификацию местного самоуправления до логического конца 
оказались избыточными, а потенциал вариативного регулирова-



 183 

ния форм организации местного самоуправления – использован 
не в полной мере.  

Следует согласиться с участвовавшими в опросе ИНСОР 
экспертами27, предлагающими в качестве метода правового ре-
гулирования использовать установление в федеральном законе 
различные формы (модели) определения территориальных, 
организационных и финансово-экономических основ мест-
ного самоуправления, которые выбираются на региональ-
ном и местном уровне с учетом особенностей и выбора тер-
ритории. Каждая из предусмотренных в законе моделей должна 
включать набор процедур и гарантий, минимизирующих зло-
употребления правом (полномочиями). Однако степень их целе-
сообразной детализации, естественно, может быть определена 
только применительно к конкретным общественным отношени-
ям, составляющим предмет правового регулирования.  

 
 

4.4. Особенности методов правового  
регулирования местного самоуправления  
в условиях нынешнего этапа 
муниципальной реформы 

 
Наработанный опыт реализации муниципальной реформы 

позволяет сегодня сделать и ряд методических предложений, 
касающихся совершенствования правового регулирования с 
учетом «текущего момента».  

Условия только что завершающихся кардинальных измене-
ний самого «каркаса» местного самоуправления диктуют необхо-
                                                 
27 Экспертное интервью Е.С. Шугриной. 
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димость отказаться от дальнейших резких перемен. Управлен-
ческая система должна немного «остыть», механизмы работы ор-
ганов местного самоуправления должны быть отлажены, а их ра-
ботники – приспособиться к работе в новых условиях.  

Сегодня нельзя ставить вопрос, скажем, об отмене Феде-
рального закона № 131-ФЗ и замене его новым. Сегодня он 
только начинает определять содержание регулируемых им об-
щественных отношений, многие его достоинства и недостатки 
выявятся только в средне- и долгосрочной перспективе. Реак-
цию на него заинтересованных лиц по итогам полевого иссле-
дования можно назвать умеренно-оптимистичной. Закон может 
и должен «поработать». Его основные положения приемлемы 
для субъектов муниципальных правоотношений.  

Новые серьезные изменения законов (особенно в прежней 
логике унификации) способны разбалансировать работу муни-
ципальных органов, привести к оттоку квалифицированных 
муниципальных служащих, снизить качество их работы по вы-
полнению должностных обязанностей.  

Это, однако, не означает необходимость отказа от изме-
нений муниципального законодательства. Напротив, во мно-
гих случаях изменения вполне оправданы.  

Во-первых, представляется необходимым идти по пути 
системного «смягчения» правовых норм, повышения гибкости 
юридической регламентации. Федеральный закон № 131-ФЗ 
должен быть проанализирован на предмет избыточной унифи-
кации (попытка этого делается и в настоящем докладе). В тех 
случаях, когда она тормозит развитие, приводит к неоправдан-
ным ограничениям для населения, органам и должностным ли-
цам местного самоуправления – соответствующие муници-
пально-правовые нормы должны быть откорректированы.  
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По отдельным вопросам здесь можно говорить и о целе-
сообразности дополнительных отсылок к законам субъектов 
Российской Федерации. Однако это имеет смысл только там, 
где действительно нужно учесть региональные особенности и в 
той мере, в какой это не влечет дополнительное давление орга-
нов государственной власти субъектов федерации на местное 
самоуправление.  

Как показывает практика, сегодня положения уставов му-
ниципальных образований преимущественно дублируют поло-
жения федеральных законов, а органы местного самоуправления 
лишены функций нормативного регулирования по большинству 
(68%) вопросов местного значения28. Представляется целесооб-
разным расширить регулятивное значение муниципально-
правовых актов. Это оправдано в тех случаях, когда требуется 
учет местных инициатив, поиск вариативных подходов к реше-
нию проблем, учета мнения и особенностей местного населения 
и территории, а квалификация ответственных лиц видится дос-
таточной для самостоятельной разработки правовых актов.            
В этом, собственно, и есть реализация начал самоуправления.  

Во-вторых, сегодня можно считать назревшими и некото-
рые конкретные изменения, не связанные с реализацией только 
описанных выше концептуальных установок. Полевые иссле-
дования показывают, что это касается и достаточно принципи-
альных вопросов (например, статуса муниципальных районов).  

Это касается и устранения очевидных пробелов (напри-
мер, процедур преобразования муниципальных районов в го-
родские округа и наоборот). В таких случаях речь может идти 
не только ослаблении, но и об усилении регламентации. 
                                                 
28 Рагозина Л.Г. Мониторинг реформы местного самоуправления: результата 
первого этапа внедрения, по данным интернет-сайта www.urbaneconomics.ru. 
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Однако, в любом случае, значимые изменения Феде-
рального закона № 131-ФЗ должны быть:  

• основаны на тщательном изучении муниципальной 
практики, а также позиции населения, органов местного само-
управления и органов государственной власти, экспертного со-
общества; 

• четко спланированы, в том числе календарно; преду-
сматривать разумные сроки реализации (3-10 лет), поэтапность 
осуществления, синхронизацию с адекватной коррекцией иных 
нормативных правовых актов; 

• сопряжены с комплексам организационных мер, обес-
печивающих претворение их в жизнь (информирование и обу-
чение заинтересованных субъектов, подготовка ресурсной ба-
зы, «настройка» управленческой системы).  

В этом контексте представляется оправданной и форми-
рование своего рода «копилки резервных правовых форм» – 
правовых конструкций, которые будут востребованы не сейчас, 
а завтра. Учитывая современные тенденции и перспективы му-
ниципального развития в определенных случаях законодатель, 
как представляется, должен идти предоставление муниципаль-
ным образованиям возможностей, которые вряд ли будут массо-
во востребованы в самой ближайшей перспективе (пример из 
числа предложений, которые будут обоснованы в настоящем 
докладе ниже – возможность создания городских агломериро-
ванных округов). Тем не менее, само появление в законодатель-
стве этих новых форм (моделей) может стать основой как для их 
апробирования, так и для подготовки заинтересованных субъек-
тов к их воплощению в жизнь в дальнейшем. Важно, чтобы ни 
закон, ни правоприменители не использовали механизмы пону-
ждения муниципальных образований к использованию форм, до 
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которых они пока «не дозрели». Реализация подобных возмож-
ностей должна происходить только на добровольной основе.  

Во многих случаях эффективно также использование тех 
или иных правовых моделей (форм) в качестве эксперимента. 
Апробация определенных муниципально-правовых практик на 
примере конкретных муниципальных образований или субъек-
тов федерации может стать основой для последующих измене-
ний законодательства, действующего в масштабах Российской 
Федерации в целом.  

Формулируя предложения по методике правового регули-
рования общественных отношений в процессе осуществления ме-
стного самоуправления нельзя не отметить и юридико-
техническую сторону вопроса (о чем уже отмечалось выше). 
Здесь необходимо обратить внимание на несколько вопросов: 

• следует исключить практику «внесения изменения в 
законы о внесении изменений» – все базовые правовые нормы 
целесообразно вносить непосредственно в закон, регулирую-
щий отношения в соответствующей сфере (скажем, в Градо-
строительный или Земельный кодексы Российской Федерации), 
а не в закон, который уже сам по себе является техническим 
актом внесения изменений в ряд других законов;  

• для эффективной реализации законов, изменяющих 
разграничение предметов ведения и полномочий, должен «ре-
зервироваться» определенный период между приятием закона 
и вступлением его в силу; 

• важно обеспечить определенность в толковании текста 
федерального закона, не допустить дальнейшего использования 
очевидно размытых («каучуковых») формулировок (подобно 
уже упоминавшемуся определению вопросов местного значе-
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ния как «создание условий…», «участие в…», «содействие 
осуществлению…» и т.п.); 

• имеет смысл задуматься над целесообразностью коди-
фикации в ряде сфер, в отношении которых сегодня законода-
тельная база является наиболее сложной для восприятия не 
только со стороны населения, но и со стороны органов (долж-
ностных лиц) местного самоуправления, профессионально за-
нимающихся их применением или реализацией.  

В последующих разделах настоящего доклада будут 
представлены конкретные предложения, опирающиеся на не-
обходимость учета/реализации описанных в данной главе 
принципов, форм и методов правового регулирования общест-
венных отношений, возникающих в процессе осуществления 
местного самоуправления.  
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IV. Децентрализация в России  
и местное самоуправление  

 
Вопрос о централизации и децентрализации в настоящий 

момент – это вопрос об устройстве государства как системы, 
о распределении власти и публичных ресурсов в его структуре, 
об эффективности механизма публичного управления. Центра-
лизация и децентрализация в этом контексте – степень возмож-
ного и допустимого саморегулирования публично-властной 
системы (способной обеспечить сохранение целостности стра-
ны и ее суверенитета). 

Децентрализация – это отладка правительственного 
механизма, «разгрузка» федерального центра, распределение 
задач (и ресурсов) в те подчиненные центры системы, где они 
могут эффективно решаться (и использоваться).  

Антитезой является централизация, при которой феде-
ральный центр пытается сконцентрировать в своих руках все 
рычаги власти и управления и, автоматически, взять на себя 
ответственность за каждую область общественной жизни. Экс-
перты определяют данный концепт как «моноцентричную» 
модель организации власти, при которой: 

• власть характеризуется организационным единством,  
• ее отдельные структуры действуют на принципах вер-

тикальной интеграции и взаимно дополняют друг друга при 
решении конкретных задач,  

• реальный спектр полномочий органа власти определен 
недостаточно четко и вырисовывается «по факту» – в процессе 
практической деятельности на основе складывающейся адми-
нистративной конъюнктуры. Таким образом, главной движу-
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щей силой в такой «системе» является административный про-
извол, поток сиюминутных указаний, поручений.  

Риски подобной централизации очевидны: это «пере-
груз» центра, ухудшение качества управления, рост бюрокра-
тии, потеря прозрачности властеотношений и рост коррупции, 
нерациональное использование государственных ресурсов, 
рост иждивенческих настроений на нижних «этажах» власти, 
разрыв связи населения и власти (нигилизм, социальная апатия, 
конфликтность). 

 
 

5.1. Централизация и децентрализация 
в контексте муниципальной реформы  
2003-2008 гг. 

 
Реформы 2000-х гг., выстроившие новую политическую 

систему имели сильный «децентрализационный» компонент, что 
per se означало попытку в какой-то степени отойти от моноцен-
тричной модели организации власти. В частности, предполага-
лось четко разграничить функции между уровнями власти, рас-
пределить ресурсы, построить двухуровневую систему местного 
самоуправления (муниципальные районы и поселения). При этом 
каждый уровень рассматривался как функционирующий авто-
номно друг от друга и от государственной власти с параллельным 
охватом территориальных сфер деятельности.  

Однако конфликт двух трендов – разграничения власт-
ных полномочий (с 2001 г.) и политической централизации 
власти в стране (с 2000 г.) заблокировал реализацию указанных 
выше начал децентрализации. Начиная с 2005-2006 гг., когда 
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Федеральный закон № 131-ФЗ вводился в действие, контуры 
системы публичного управления стали размываться. Наметилась 
тенденция к сохранению «моноцентричной» модели.  

Рассматривая тренд на так называемую «централизацию» 
2000-х гг., необходимо отметить следующее. Основными 
причинами усиления федеральной власти были: 

1) стремление преодолеть процессы «стихийной децен-
трализации» 1990-х гг.29, ослабить центробежные явления, уси-
лить государство как политического игрока. Речь шла о восста-
новлении государственного суверенитета и создании условий 
для модернизации. 

Федерация, отвечая на угрозы безопасности страны и 
стремясь скорее завершить ее объединение, ввела в оборот 
идею вертикали власти. По своей сути вертикаль, спускающая-
ся до уровня регионов, должна была охватить исполнительную 
ветвь власти, сформировать действенное правительство.  

2) стремление правящих групп добиться лояльности 
региональных элит и исключить возможности возобновле-
ния их фронды. 

Первый из обозначенных трендов выдвигал на повестку 
дня вопросы распределения компетенций и публичной собст-
венности, определения пределов действия государства как пра-
вительственного аппарата (и его отношений с институтами 
гражданского общества, экономическими субъектами и т.д.). 
Второй тренд требовал политических реформ с целью усиления 
влияния на региональный уровень власти.  

Первый тренд нес с собой позитивные изменения для 
местного самоуправления. В определенной мере он должен 

                                                 
29 Экспертные заключения В.А. Гельмана и Н.В. Петрова. 
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был восстановить местную власть после того, как она была 
практически полностью разрушена стараниями региональных 
элит. Ослабление политического влияния регионов с одновре-
менным распределением компетенции по «местам» должно 
было усилить позиции местного самоуправления, дать ему са-
мостоятельность в рамках единой системы публичной власти. 

Однако второй тренд оказался пагубным для местного 
самоуправления. Именно благодаря ему (хронологически поли-
тические реформы совпали с переходным периодом муниципаль-
ной реформы) вновь возобновилась региональная «атака» на 
местное самоуправление, приведшая к трансформации логи-
ки реформы. 

Как отмечает Н.В. Петров, «то, что мы видим сейчас, – 
это переподчинение полное регионального уровня федеральному. 
Федеральный уровень вполне склонен поддерживать региональ-
ный в осуществлении давления на местное самоуправление. Т.е. 
местное самоуправление лишилось политической притягатель-
ности для федеральной элиты и лишилось защиты, таким обра-
зом, от действий региональной политической элиты»30. 

Причины этой «атаки» представляются следующими. 
1) Политические мотивы. Региональным элитам необ-

ходимо было определить свои позиции относительно центра и 
местного уровня власти.  

Губернаторы, обретающие мандат не на всенародных вы-
борах а через процедуру «наделения полномочиями», вынуж-
дены искать новые источники публичной легитимности. Те-
перь главы субъектов РФ стали включать себя в списки 
политических партий на выборах в законодательные собрания 

                                                 
30 Экспертное заключение Н.В. Петрова. 
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субъектов. Этим губернатор «убивал» сразу нескольких «зай-
цев»: он как бы избирался всем народом, подтверждал свой 
мандат; он контролировал большинство в законодательном со-
брании (а именно законодательное собрание избирало его на 
должность); наконец, он обеспечивал победу партии. 

Однако, чтобы получить результат, и не просто результат, 
а высокие цифры явки избирателей и высокий процент голосов, 
губернатор должен контролировать местный уровень власти. 
Необходимо настроить на победу всю мощь административно-
го ресурса региона, а это невозможно сделать, если не задейст-
вовать местные администрации. Следовательно, как и раньше, 
региональной администрации нужны лояльные мэры.  

– Он (губернатор) не может мириться с тем, что где-то, 
как он считает, под ним находится свободно выбираемый и при 
этом популярный, пользующийся поддержкой населения мэр, в 
первую очередь регионального центра. Поэтому конфликт гу-
бернатор – мэр объективно задан нынешней рамкой31.  

Необходимо отметить, что в выступлениях представите-
лей органов местного самоуправления, опрошенных в ходе ис-
следования, этот момент звучал предельно четко. В условиях, 
когда губернаторы регионов не избираются населением напря-
мую, они объективно испытывают дефицит легитимности. По-
этому «более легитимным» на соответствующей территории 
является избранный мэр (или депутатский корпус). 

Представляется крайне важным обратить внимание на 
следующее: каждый регион (в лице его руководителя) в подоб-
ной системе политически лоялен федеральному центру, однако 
настроен на реализацию своих, партикулярных интересов (не 

                                                 
31 Экспертное заключение Н.В. Петрова. 
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пересекающихся формально с интересами Федерации). Речь 
идет об освоении ресурсов региона, достижении внутрирегио-
нального политического единства (и обеспечения единого кон-
троля за распределением ресурсов).  

Политический и административный контроль за регио-
нальным уровнем власти не тождественен контролю политиче-
ского и экономического пространства страны. Создание инсти-
тутов федерального присутствия в регионах не означает 
зависимости региональных структур от федеральных. Нужно 
учитывать, что региональная элита, контролирующая собст-
венность и доступ к ресурсам, обладает зачастую большим по-
литическим весом, чем представители федерального центра.  

Федеральные структуры в регионах (в том числе и право-
охранительные органы) нередко становятся проводниками ин-
тересов администрации этого региона, а не только Федерации. 
Отсюда возникает серьезная необходимость поиска допол-
нительной (альтернативной) опоры для федерального при-
сутствия в регионах. По нашему мнению, таковой может быть 
и ресурс муниципальной власти, поскольку он позволяет обес-
печить как политическую, так и экономическую поддержку 
федеральным структурам. 

Следует отметить, что в условиях нестабильной, кризис-
ной экономической ситуации риски подобного торжества пар-
тикулярных интересов резко возрастают.  

В такой ситуации центру необходима опора в лице го-
родских и иных местных элит. Именно в городах можно кон-
центрировать ресурсы, необходимые центру, и наладить эффек-
тивное управление ими. Однако при нынешних трендах 
возможность мобилизации поддержки городов и местных элит 
постепенно становится все более проблематичной. Регионы про-
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водят политику «замещения» актива местных элит политически 
лояльными людьми, встраивают локальные социальные инсти-
туты в свои собственные властные системы, берут под свой кон-
троль собственность и иные источники доходов. В этих услови-
ях центр рискует через относительно непродолжительное 
время центр может полностью лишиться своей прямой опо-
ры в лице муниципальных властей. 

2) Политический вопрос тесно связан с экономическим. 
Чтобы контролировать муниципальный уровень, нужно 
контролировать его ресурсы и его финансы. Это позволяет 
обеспечить необходимую лояльность, а, кроме того, реализо-
вывать экономические интересы региональных элит, обра-
тивших внимание на объекты собственности, оставшиеся непри-
ватизированными в 90-е годы.  

– Если мы развиваем территорию или самоуправление, 
то люди начинают менее охотно отдавать свои ресурсы на-
верх. Они уже сформировали мотивацию для себя, им логично 
то, что они произвели – валовый продукт – использовать на 
развитие своей инфраструктуры. Жилищная программа, до-
рожное строительство, образование, больницы. Они остают-
ся на местах, и места начинают медленно, но расти. При 
этом меньшая доля заработка и навара уходит в федеральный 
или государственный центр32.  

В ходе реформы местного самоуправления одновременно 
с передачей полномочий поселения должны были получить не-
обходимое для их исполнения имущество. Однако регионы и 
контролируемые ими муниципальные районы предприняли ме-
ры для того, чтобы оставить поселениям минимум собственно-

                                                 
32 Экспертное заключение Д.Б. Орешкина. 
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сти. Основные объекты, которые могли приносить хоть какой-
нибудь доход, изымались на районный уровень. Этому способ-
ствовало нечеткое разграничение в законе полномочий между 
районами и поселениями, наличие дублирующих вопросов ме-
стного значения. 

Настоящая война разгорелась между районами и поселе-
ниями вокруг домов культуры, дворцов спорта, городских пар-
ков, предприятий коммунального комплекса и другого имущест-
ва. С одобрения регионов поселениям в рамках «разграничения 
имущества» передавалось ветхое, непригодное для использова-
ния имущества, либо имущество, которое не могло приносить 
доход (столбы со светильниками, линии водоснабжения, инвен-
тарь, здание администрации, кладбища). Такое «разграничение 
имущества» создало реальную угрозу стихийной приватизации 
(когда региональные бизнес-элиты могут «приватизировать» це-
лые города).  

Как представляется, эти тренды направлены вопреки пла-
нам Федерального центра по комплексному социально-
экономическому развитию территорий, поддержке «точек роста». 

3) региональная централизация вызвана не только поли-
тическими и экономическими амбициями региональных элит.  

Она также связана с недостатками системы управле-
ния и искаженными механизмами контроля и ответствен-
ности. Излишняя централизация регулирующих и контрольных 
полномочий на уровне федерального центра (что выражается в 
обилии не связанных в систему контролирующих органов) 
приводит к «перегрузу» центра, неспособности вникать в суть 
деталей. Это приводит де-факто к перекладыванию соответст-
вующих функций и ответственности на региональные админи-
страции. Контроль при этом осуществляется по следующему 
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принципу: «вот задание: ты должен решить как его испол-
нить (детали роли не играют), исполнить его и доложить. Ес-
ли не сумеешь решить вопрос – рискуешь потерей своего мес-
та». Стоит отметить, что по своей сути этот подход близок к 
подходу партийных органов, дававших задания органам госу-
дарственного управления. Связан он с отсутствием обратных 
механизмов ответственности центра за принимаемые решения. 

При таком подходе региональная администрация не может 
иметь иного приоритета кроме «результата», которым является 
исполненная задача (вернее, отчет об исполнении задачи). Соот-
ношение «цена-качество» во внимание не принимается, что от-
рицательно сказывается на эффективности управления. Столь 
грубый административный механизм сам по себе провоцирует 
регион на выстраивание «вертикали» на своем уровне: иначе 
возникает риск не выполнить в срок поставленную задачу. От-
сюда следует де-факто гипертрофированное усиление регио-
нального уровня власти, что автоматически ослабляет федераль-
ные структуры. 

К этому следует прибавить недостатки системы разгра-
ничения базовых компетенций. В настоящее время вопросы 
местного значения недостаточно четко разделены с вопросами, 
входящими в компетенцию органов государственной власти 
субъектов РФ. Это касается совместных «зон ответственно-
сти», таких как общественная безопасность, образование, куль-
тура, физическая культура и спорт. К ним нужно добавить во-
просы социальной и политической стабильности, а они связаны 
с другими областями управления, также оказывающимися «со-
вместными» для органов государственной власти и органов ме-
стного самоуправления. Речь идет о сфере ЖКХ (перебои с те-
плоснабжением могут серьезно дестабилизировать ситуацию в 
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регионе), снабжении населения потребительскими товарами, 
транспортных коммуникациях. 

Как показали обсуждения с работниками администраций 
субъектов РФ в ходе полевых исследований, они на своем уровне 
(руководители среднего звена) воспринимают «вертикаль» как 
позитивное явление, способное обеспечить «управляемость» 
территориями, то есть возможность исполнения субъектом РФ 
возложенных на него задач. Очевидно, что в данном случае речь 
идет о региональной «вертикали», то есть административной сис-
теме, настроенной на оперативное решение самых различных за-
дач, поступающих из центра «на уровень субъекта РФ» (без раз-
бора, кому реально должно быть адресовано поручение и может 
ли оно вообще быть адресовано в форме поручения). 

По существу, система управления во многом остается 
прежней, выстроенной еще в советское время. Эта система ос-
новывается на общегосударственных починах: управление рас-
сматривается как совокупность крупных и малых «задач», «пору-
чений», «кампаний», объявляемых постановлениями «руководст-
ва страны». Текущее, самостоятельное управление не в ручном, а 
в автоматическом режиме, не рассматривается как приоритет. 

Как представляется, четкое разграничение основных 
функций, определение их стоимости и перевод государст-
венного механизма в режим автономного текущего управ-
ления закрепленными сферами устранило бы необходи-
мость сохранения «административных вертикалей», 
позволило бы разграничить политическую и административ-
ную сферу, чего так и не было сделано в постсоветское время. 
Это лишило бы регионы одного из главных аргументов в поль-
зу существования региональных «вертикалей»: возможности 
ссылаться на риск потери «управляемости». 



 199 

4) необходимо принять во внимание стереотипы мыш-
ления региональных лидеров, многие из которых выросли в 
номенклатурной среде советского времени. Управляемость по-
нимается ими, прежде всего, как уравнительное администриро-
вание, иерархизация управленческих звеньев, неприятие вне-
системной инициативы.  

Для преодоления этих стереотипов необходимо осущест-
влять «омоложение» кадров с одновременным запуском про-
грамм полноценной подготовки специалистов. 

– Отсутствие традиции самостоятельного, отличного 
от государственного, механизма принятия управленческих ре-
шений, неизбежно приводило сознание чиновничества к перено-
су известных и понятных им моделей госуправления на муници-
пальный уровень. При этом со стороны населения никакого 
серьезного противодействия этому процессу не наблюдалось. 
Именно поэтому современная модель организации местного са-
моуправления неизбежно пытается трансформироваться в 
вертикаль власти, как на уровне – район-поселение, так и на 
уровне субъект Федерации – муниципальные образования33.  

Сегодня централизация управления в ущерб местному 
самоуправлению и выстраивание региональных вертика-
лей власти чреваты серьезными рисками в масштабах всей 
страны. К числу возможных рисков стоит отнести: 

• избыточное сосредоточение властных ресурсов у ре-
гиональных администраций, которые, не имея противовесов, 
подминают и работающих на местах представителей федераль-
ных органов, и экономических субъектов; 

                                                 
33 Экспертное заключение И.А. Кокина. 



 200 

• переадресация политической ответственности цен-
тральной власти в случае массового недовольства жителей в 
ходе возможных социальных катаклизмов, вызванных дейст-
виями региональных и местных властей.  

• перераспределение собственности, вывод имущества с 
муниципального уровня на региональный (через районы) с по-
следующей приватизацией/передачей под контроль финансово-
промышленным группам, иным участникам экономического 
процесса, непосредственно региональным политическим элитам;  

• ограниченность социальной базы реформы местного 
самоуправления и, как следствие, пробуксовка проводимых 
преобразований (как в части муниципальной реформы, так и 
других значимых изменений).  

• ослабление стимулов к низовой самоорганизации, веры 
в способность воздействовать на власть гражданскими инициа-
тивами, в конечном итоге – торможение процессов становления 
«среднего класса», одной из ключевых характеристик которого 
является активная жизненная позиция. 
 
 
5.2. Централизация или децентрализация: 
проблема выбора  

 
Существующие позиции относительно возможной де-

централизации можно условно разделить на следующие груп-
пы (подходы): 

1) Создание «вертикали власти», охватывающей все 
уровни публичного управления, вплоть до городских и 
сельских поселений.  
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Этот подход характерен для значительной части федераль-
ной и региональной бюрократии. Среди руководителей муници-
пальных образований, как отмечалось выше, такой подход под-
держивает около 28%, а среди населения – около 43%. 
Поддержки экспертного сообщества он, как правило, не находит.  

– В огромной по размерам и разнообразной по своим соци-
ально-экономическим, географическим, этническим, культур-
ным и прочим условиям стране, которая обладает достаточно 
высоким экономическим и человеческим потенциалом, децен-
трализация является императивом эффективного развития. Не 
стоит полагать, что в ХХI в. Кремль должен решать проблемы 
больших и малых городов страны – такие подходы очевидно не-
эффективны. Экономический рост в России сегодня способст-
вует децентрализации…  

Сама по себе децентрализация не ведет ни к снижению 
эффективности управления, ни к ее повышению – все зависит 
от качества управления. Оно в России на сегодняшний день 
невысоко и на федеральном, и на региональном, и на муници-
пальном уровне. Тем не менее, централизация страны в духе 
«вертикали власти» настолько повышает издержки контро-
ля, что она неизбежно влечет за собой снижение качества 
управления, и потому неэффективна.34 

– …Такая (жестко «вертикальная») система управления аб-
солютно несовместима с современными системами коммуника-
ции, масштабами страны и рыночной экономикой, отсюда вы-
вод – сохранение «вертикали власти», возможно только при 
ограничении возможностей коммуникации, ограничением рыноч-
ных механизмов в экономике и фрагментации страны на зоны 

                                                 
34 Экспертное заключение В.А. Гельмана. 
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управления. … Управленческие сбои уже имеют место быть в 
многочисленном количестве и не видеть этого невозможно35. 

Учитывая обозначенные выше риски реализация подоб-
ного подхода авторам настоящего доклада представляется не-
целесообразным.  

2) Отладка системы управления с четким, определен-
ным системой законодательных и детализирующих их нор-
мы подзаконных актов распределением властных ресурсов 
и компетенций между тремя автономными уровнями вла-
сти (федерация, регион, местное самоуправление) с соответ-
ствующим разграничением публичной собственности.              
В данном случае «вертикаль» власти означает, прежде всего, 
эффективный государственный контроль. Государство (в зна-
чении системы правления) рассматривается с позиций систем-
ного подхода, как механизм. Отсюда и приоритеты: снижение 
издержек управления, сбалансированность системы. Данный 
подход был заложен в основу реформы федеративных отноше-
ний и местного самоуправления, однако не был полностью 
реализован на практике36. 

Подобный подход в идеале предполагает возврат к выбор-
ности глав регионов, фискальную автономию каждого уровня 
власти, расширение законотворческих функций субъектов РФ. 
Несмотря на привлекательность данного подхода для многих экс-
пертов, его гипотетическое применение входит в явное противо-
речие с существующими административно-правовыми трендами. 
В силу этих причин подобный сценарий представляется нереа-
листичным в кратко- и среднесрочной перспективе.  
                                                 
35 Экспертное заключение И.А. Кокина. 
36 Экспертное заключение В.А. Кирпичникова. Эту же позицию, как прави-
ло, разделяют другие лидеры муниципального движения 90-х гг. 
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3) Совмещение вертикали власти по линии «центр – 
регион» с усилением (относительно существующего положения 
дел) автономии местного самоуправления. При этом органи-
зационное укрепление местного самоуправления в рамках дан-
ного подхода можно рассматривать не столько как результат, 
сколько как процесс, как движение в заданном направлении.  

Как представляется, подобный подход сегодня и имеет 
почву для его применения, и является полезным для развития 
всей системы публичной власти.  

– Централизацию в России невозможно довести до конца 
в силу естественных географических ограничений, информаци-
онных, организационных и т.д. За рамками (государственных 
вопросов принципиальной важности) остается на любом 
уровне немалое поле, которое вышестоящий уровень не в со-
стоянии контролировать и которое он пытается регламен-
тировать. Чем дальше, тем больше пытается, но в полной 
мере невозможно даже исполнять те законы, которые прини-
маются с целью регламентации этих отношений37. 

Таким образом, подобный подход сегодня вытекает из 
самой логики работы системы – он означает трезвую оценку 
пределов возможного управления и контроля и стимулирова-
ние самоорганизации, самодеятельности людей на низовом 
уровне. В условиях социально-экономического кризиса децен-
трализация на низовом уровне является особенно важной, по-
скольку только она является институциональной основой для 
выхода из кризиса через развитие инициативы людей.  

При рассматриваемом подходе «вертикаль» власти мо-
жет быть доведена до уровня регионов, а также, возможно, 
до уровня муниципальных районов (если превратить их в 
                                                 
37 Экспертное заключение Р.Ф. Туровского. 
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государственный уровень управления, о чем подробнее будет 
сказано далее). Местное самоуправление, реализуемое на 
«первом» уровне власти – в поселениях и городах – должно 
быть самостоятельным, прежде всего, в отношениях с ре-
гиональной властью38. Таким образом, местное самоуправле-
ние концептуально отделяется от системы государственной 
власти, что совпадает с положением ст.12 Конституции РФ. 

Суть данной модели заключается в том, что муниципаль-
ные образования, избранные народом и выражающие интересы 
граждан, являются для них первым, начальным уровнем пуб-
личной власти. Задача местного самоуправления в этой пара-
дигме – не только самостоятельно решать локальные вопросы, 
но и быть «гласом народа», который должен доходить до более 
высоких уровней власти с тем, чтобы они имели возможность 
принимать адекватные решения.  

Учитывая это, сегодня представляется оправданным 
системный пересмотр сложившейся системы властных от-
ношений путем последовательного движения к разумной 
децентрализации.  

 
 

5.3. Пределы децентрализации и вертикали 
власти  
 

Полевые исследования ИНСОР позволяют достаточно 
четко определить существующие социальные границы госу-
дарственной вертикали власти.  

Участники экспертных групп практически единодушно 
воспринимают муниципальные органы как часть единой сис-
                                                 
38 Экспертное заключение Н.В. Петрова. 
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темы публичной власти. Большая часть муниципального сооб-
щества считает вполне совместимыми принципы единства сис-
темы власти и институциональной автономии ее отдельных 
звеньев (уровней).  

– Государство – как пчелиные соты. Есть общий улей, и 
есть отдельные ячейки. Если все ячейки соединить правильно и 
твердо, то улей будет функционировать как одно целое. Эти-
ми ячейками в данном случае являются органы местного само-
управления.  

Вместе с тем, позиции участников обсуждений по вопро-
су оценки уровня автономии, или, напротив встроенности му-
ниципальных органов в систему государственных органов раз-
личны (особенно в региональном разрезе). Это, как нам 
представляется, отражает реальное место местного самоуправ-
ления в системе публичной власти.  

Абсолютное большинство респондентов признают, что ре-
альный уровень автономии муниципальной власти остается 
низким. Несмотря на формальную самостоятельность, явная 
недостаточность собственной финансово-экономической базы, 
нечеткость разграничения полномочий, гипертрофия контроль-
ного механизма государства делает муниципальные органы 
зависимыми от региональных властей и территориальных 
структур федеральных органов исполнительной власти.  

– Независимость задекларирована, но и все. Фактически 
– жесткие рамки, установленные 131-м законом, с одной сто-
роны, и недостаточность финансовых средств, с другой сто-
роны, вызывают такие последствия.  

Однако степень автономии муниципальных органов серь-
езно дифференцирована по территориальным уровням местно-
го самоуправления. В абсолютном большинстве регионов рес-



 206 

понденты отмечают, что вертикаль власти выстроена пре-
имущественно до уровня районов.  

Главы поселений, по мнению участников экспертных 
групп, работают более автономно – хотя эта автономия и ог-
раничена финансовой зависимостью и избыточной правовой 
регламентацией. Поэтому можно констатировать, что, несмот-
ря на все оговорки, переход к двухуровневой системе местно-
го самоуправления в сельской местности способствовал де-
централизации управления, усилению самостоятельности, во 
всяком случае, на низовом уровне местного самоуправления.  

Применительно к муниципальным районам и городским 
округам расширения автономии не произошло. Напротив, на-
блюдаются тенденции к усилению иерархичности их отноше-
ний с государством посредством: 

• перехода к управленческой модели сити-менеджера, 
при которой нанимаемый по контракту глава местной админи-
страции подбирается конкурсной комиссией с участием регио-
нальных властей; 

• включения городских округов в состав территории му-
ниципальных районов с понижением их статуса до поселений; 

• использования финансовых, коммуникационных и ор-
ганизационно-контрольных механизмов.  

Относительно баланса властных ресурсов разных типов 
муниципальных образований в двухуровневой системе (район-
поселения), исследования показывают, что сегодня именно 
районы обладают на местах ключевыми властными рыча-
гами. Однако их главной функцией все более становится ис-
полнение многочисленных переданных им государственных 
полномочий, в то время как применительно к вопросам местно-
го значения (кроме систем образования, здравоохранения) они 
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остаются скорее инстанцией, только координирующей реаль-
ную работу поселений.  

И хотя роль районов с появлением поселений несколько 
снизилась в большинстве регионов, она сегодня остается про-
тиворечивой. Поэтому большинство участников экспертных 
групп настаивают на изменении нынешнего статуса муници-
пального района.  

– …По 131-му закону муниципальные районы несут на-
чальство для поселений, но по факту мы тут же откатыва-
емся на прежние схемы и получаем советский администра-
тивный район с большими экономическими возможностями, 
чем те, что были у советского района. Финансовые потоки, 
перехваченные в этом месте, не подконтрольные категориче-
ски ни поселениям, ни жителям, – это одна из самых сущест-
венных коррупционных дыр. Это показывает гигантский эм-
пирический опыт, накопленный уже материал.  

За какими-то редкими исключениями, и они возможны, 
идея муниципального района абсурдна исходно. Люди рассеяны 
на огромной территории. Не контактируют друг с другом. 
Практически не имеют общих интересов… В этом смысле я бы 
считал правильным шаг назад, т.е. четкое определение админи-
стративных районов, у каковых есть функция обеспечения ус-
ловий повседневного и нормативно определенного существова-
ния. Выплата пенсий, выплаты бюджетникам. Чтобы почти 
ходила, чтобы транспорт ходил. Это не в рамках 131-го зако-
на, а это и есть продление вертикали власти от государствен-
ных в полном смысле слова территорий как таковых. Но без 
какого бы то ни было вмешательства в дела тех поселений, ко-
торые способны на местное самоуправление…39 
                                                 
39 Экспертное заключение В.Л. Глазычева. 
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Нам представляется, что необходимо более четко обо-
значить своего рода водораздел между государством и мест-
ным самоуправлением. Следует честно признать районные 
органы частью единой государственной системы исполнитель-
ной власти в тех регионах, где они уже фактически встроены в 
государственную вертикаль. Однако городские округа, поселе-
ния, а в регионах с плюралистичной политической культурой 
населения и элит – также и муниципальные районы (организо-
ванные по принципу «районы для поселений») должны полу-
чить больше реальной автономии. При этом именно феде-
ральный центр обязан принять на себя активную роль по 
поддержке и защите существующих ростков самостоятель-
ной муниципальной активности.  

– Я бы усилил возможности городских и сельских поселе-
ний, дав им большие права по введению местных налогов и сбо-
ров, а также ограничил возможности всех уровней власти по 
решению вопросов, отнесенных к ведению городских и сельских 
поселений (чтобы все знали, что ни Федерация, ни субъекты 
Федерации не имеют права заниматься строительством со-
циального жилья, и если они хотят помочь населению, то 
средства на такое строительство могут быть получены 
только органами местного самоуправления поселений)40. 

Основными гарантиями защиты прав каждого уровня 
власти должны стать судебный механизм (включая механизм 
конституционного судопроизводства), механизм прокурорско-
го надзора, ведомственный контроль и надзор.  

Судебным формам защиты следует отдать приоритет. Целе-
сообразно рассматривать данный вопрос в ракурсе конституци-

                                                 
40 Экспертное заключение И.А. Кокина. 
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онного судопроизводства (в том числе на уровне субъектов РФ, 
но с правом апелляции в Конституционный Суд РФ), а также в 
рамках административной юстиции. Необходима отлаженная 
система публичных споров о компетенции и собственности, рас-
сматриваемых независимыми и эффективными судами. Разумеет-
ся, по всем искам последней инстанцией должны быть федераль-
ные суды высшего уровня. 

Иначе говоря, децентрализация системы управления 
должна сопровождаться централизацией правового государст-
ва, его контролирующих и гарантийных механизмов. 
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VI. Пространственное развитие страны 
и направления оптимизации территориальной 
организации местного самоуправления  
 
 
6.1. Тенденции развития системы расселения 
и трансформация местного самоуправления  

 
Фокус муниципальной реформы 2003-2008 гг. был сосредо-

точен преимущественно в административно-правовой сфере – 
приближение власти к населению, разграничение полномочий, 
ликвидация нефинансируемых мандатов. Демографические                
(а равно и являющиеся их следствием социально-экономические) 
процессы носили для форматируемых в 2000-2003 гг. преобразо-
ваний системы публичной власти скорее фоновый характер. 
Именно поэтому реформа была обращена преимущественно на 
сельские территории, затронув урбанизированные зоны в гораз-
до меньшей степени. Необходимость стимулирования развития 
городов как центров опережающего развития, равно как и уси-
ленной государственной поддержки отстающих территорий, в 
качестве приоритетов проведенных образований не значились. 
Однако сегодня становится все более очевидным, что именно 
адекватность складывающейся системе расселения стано-
вится ключевым фактором эффективности местного само-
управления.  

Нынешний уровень урбанизации в России (доля городского 
населения в общем числе жителей страны) составляет 73,08%41, 
                                                 
41 По данным Центральной базы статистической информации Федеральной 
службы государственной статистики России на 01.01.2008 г.  
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что значительно выше аналогичного показателя в странах с ры-
ночной экономикой и сравнимым уровнем дохода42. Это позволя-
ет говорить о преимущественно городском составе населения 
страны, а равно – и о преимущественно городском характере са-
моуправления, в котором вправе участвовать преобладающая 
часть граждан.  

Можно утверждать, что российские города в постсовет-
ский период вступили в период второй классической стадии 
своего роста – субурбанизации. Сегодня рост численности насе-
ления пригородных территорий наблюдается почти повсемест-
но, пусть даже с проявлением специфически российских осо-
бенностей (например, фактический переезд горожан в 
загородные дома и дачные поселки часто сопровождается со-
хранением в собственности городских квартир)43. Активно фор-
мируются городские агломерации. За субурбанизацией, вероят-
но, последуют дезурбанизация и реурбанизация – очередные 
стадии расползания городов, выделяемые в современной урба-
нистике. Таким образом, города постепенно расширяют зону 
своего притяжения и нуждаются в дополнительных рычагах 
влияния на зону своего перспективного развития.  

Наблюдающиеся в целом по стране процессы депопуляции 
имеют крайне неравномерный характер. Соотношение город-
ского и сельского населения в период после 1989 г. стабилизиро-
валось приблизительно на уровне 73:27. Однако, учитывая оче-
видную тенденцию к сосредоточению населения в пригородных 
зонах основных центров урбанизации, можно говорить о более 

                                                 
42 Глазычев В.Л., Стародубровская И.В. и др. Челябинская агломерация: 
потенциал развития. Челябинск, 2008. С. 27.  
43 Смирнягин Л.В. Трудное будущее российских городов // Pro et contra, 2007, 
№ 1. С. 59. 
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интенсивной депопуляции периферийных зон. Причем дифферен-
циацию по линии «центр – периферия» можно рассматривать: 

• в общенациональном разрезе: население сосредотачи-
вается в мегаполисах и вокруг них, а также освоенных регио-
нах Центра России, в то время как Сибирь и Дальний Восток 
теряют население;  

• в региональном разрезе: население малых городов в 
целом сокращается, чего нельзя сказать о большинстве центров 
субъектов Федерации вкупе с их пригородной зоной;  

• в локальном масштабе: в сельской местности сочета-
ются тенденции к обезлюживанию территории с ростом доли 
крупнейших сел с численностью населения более 5 тыс. чело-
век, однако их количество крайне мало (менее 1% сельских на-
селенных пунктов, по результатам переписи 2002 г.). В то же 
время доля сел с населением менее 500 человек составляет 88% 
сельских населенных пунктов, при этом продолжает увеличи-
ваться количество мельчайших сел.  

Как отмечают эксперты, «человеческий капитал концентри-
руется в первую очередь в точках роста, где есть перспективы 
экономической деятельности, занятости, получения качественных 
и разнообразных услуг. В то же время на значительной части тер-
ритории происходит отток населения, ухудшение его возрастной 
и образовательной структуры, уменьшение доступности услуг»44.  

Подобное изменение системы расселения оказывает оп-
ределяющее влияние на социально-экономическое развитие 
территорий и требует адекватного учета при реализации госу-
дарственной региональной и муниципальной политики. Это 
сегодня четко понимается и федеральными органами власти.  
                                                 
44 Стародубровская И.В., Славгородская М.В., Миронова Н.И. Муниципаль-
ная реформа в 2007 году. М., 2008. 
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Как отмечается в итоговом документе круглого стола, 
проведенного 16 октября 2008 года Комитетом Государствен-
ной думы по делам федерации и региональной политике совме-
стно с Минрегионом России, «рост регионального экономиче-
ского неравенства в связи с концентрацией экономики в 
территориях с конкурентными преимуществами» является об-
щемировой тенденцией. Поскольку ускоренный рост крупных 
стран догоняющего развития (в том числе и России) обеспечи-
вается как раз ростом таких высококонкурентных регионов, 
«территориальные экономические диспропорции в России 
имеют долгосрочный характер». Ответом на данный вызов мо-
жет быть только работа по стимулированию «постепенного 
расширения зон опережающего роста, формирование и разви-
тие конкурентных преимуществ максимального числа регио-
нов» в сочетании с достаточно масштабной выравнивающей 
политикой, направленной на соблюдение социального стандар-
та жизни населения отстающих территорий45.  

При формировании территориальной политики необхо-
димо иметь ввиду, что «развитие не бывает равномерным, тем 
более, когда речь идет об и инновационном развитии… Ядрами 
такого развития в современном мире безусловно являются 
крупнейшие города и агломерации городов …, но также и ма-
лые города и отдельные сельские поселения, отличающиеся 
повышенной энергетикой общественной жизни»46. 

                                                 
45 Итоговый документ «круглого стола» на тему «Основные направления 
совершенствования законодательства Российской Федерации в целях обес-
печения социально-экономического развития российских регионов». Моск-
ва, 16.10.2008 г.  
46 Глазычев В.Л. «Стратегии территориального развития России (к техноло-
гиям общественно-государственного партнерства)». Доклад Комиссии по 
региональному развитию Общественной палаты РФ. М., 2008. 
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Таким образом, обозначенные тенденции сегодня дикту-
ют определенное изменение вектора и муниципальной полити-
ки. Она должна быть в определенной степени дифференциро-
вана применительно к муниципальным образованиям с 
высокой плотностью населения и развитой инфраструктурой 
(прежде всего городам47) и малозаселенным и менее развитым 
муниципалитетам. При этом первые должны получить дейст-
венные стимулы для развития (в том числе – и для определен-
ной территориальной экспансии, и для наращивания своей до-
ходной базы). В этом смысле дальнейшее совершенствование 
местного самоуправления должно дать больше свободы и 
больше возможности городам. Применительно же к большин-
ству сельских территорий, напротив, нужно вести речь об уси-
лении государственной поддержки и создании гарантий удов-
летворения хотя бы минимальных потребностей жителей в 
получении публичных услуг на должном уровне.  

 
 

6.2. Принципы и критерии территориальной 
организации местного самоуправления 

 
Вопросы правовых основ определения территорий и 

границ муниципальных образований стали одной из наиболее 
широко обсуждаемых тем в рамках проводимой сегодня рос-
сийской реформы местного самоуправления (как на этапе их 
разработки, так и на этапе внедрения).  
                                                 
47 Как показано выше, социально-экономическую и демографическую диф-
ференциацию территорий нельзя рассматривать одномерно, только по ли-
нии «город – деревня». Тем не менее, основной вектор расслоения все же 
таков, и это нельзя не учитывать.  
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Законодательное определение критериев 
Несмотря на формально жесткое и унифицированное ре-

гулирование, можно констатировать: в Федеральном законе              
от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ (ч.1 ст. 11) оказались закреплены 
достаточно простые и, как оказалось на практике, доволь-
но гибкие (или размытые48) критерии муниципально-
территориального деления: 

• для сельских поселений – пешеходная доступность до 
административного центра и обратно в течение рабочего дня жи-
телей всех населенных пунктов, входящих в его состав; числен-
ность населения носит здесь факультативный характер – поселе-
ние, как правило, состоит из одного сельского населенного 
пункта или поселка с численностью жителей более 1000 человек 
(для территорий с высокой плотностью населения – более               
3000 человек) и (или) нескольких населенных пунктов поселка с 
численностью жителей более 1000 человек (для территорий с вы-
сокой плотностью населения – более 3000 человек); 

• для муниципальных районов – транспортная доступность 
до административного центра и обратно в течение рабочего дня 
жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав               
(исключение законом субъектов Российской Федерации могут 
устанавливаться для территорий с низкой плотностью населения, 
а также для отдаленных и труднодоступных местностей); допол-
нительным критерием обозначена необходимость создания усло-
вий для решения органами местного самоуправления района во-
просов местного значения межпоселенческого характера, а также 
осуществления ими отдельных государственных полномочий; 

                                                 
48 Использование здесь того или иного термина зависит от отношения и 
оценки исследователя.  
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• для городских поселений – определение территории 
города (поселка) – являющегося «центром» (ядром) урбаниза-
ции, а также территорий, предназначенных для развития его 
социальной, транспортной и иной инфраструктуры в соответ-
ствии с генеральным планом; 

• для городских округов – определение территории го-
рода (поселка), обладающего сложившейся социальной, транс-
портной и иной инфраструктурой, необходимой для самостоя-
тельного решения органами местного самоуправления округа 
всех вопросов местного значения и осуществления переданных 
им отдельных государственных полномочий, а также террито-
рии перспективного развития городского населенного пункта, 
обозначенными в генеральном плане; 

• для межселенных территорий – низкая плотность насе-
ления (в границах муниципального района или субъекта феде-
рации – более чем в три раза ниже средней плотности сельского 
поселения в России), фиксируемая Постановлением Правитель-
ства Российской Федерации не чаще одного раза в пять лет.  

Таким образом, в основу муниципально-территориального 
деления были положены «географические» (пешеходная, 
транспортная доступность, текущие и перспективные границы 
населенных пунктов), а не экономические (наличие финансов и 
имущества, достаточного для оказания муниципальных услуг) 
или организационные (работоспособность системы управления, 
прежде всего, дееспособность органов местного самоуправле-
ния) принципы. Можно сказать, что экономическими и органи-
зационными критериями было отчасти «подкреплено» форми-
рование территорий городских поселений и округов (наличие 
инфраструктуры) и, в какой-то мере, муниципальных районов 
(наличие условий для осуществления полномочий), однако дан-
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ные критерии и здесь имеют характер дополнительных. Базовым 
же критерием и здесь остаются границы географических объек-
тов и расстояния от них.  

«Демографические» критерии (пороговые значения числен-
ности жителей населенных пунктов или муниципальных образо-
ваний, плотность населения, перспективы изменения расселения) 
были использованы только применительно к сельским поселени-
ям и межселенным территориям с приданием им факультативно-
го статуса (межселенные территории могут создаваться, а при 
«нарезке» сельских поселения, как правило, учитывается числен-
ность жителей входящих в них населенных пунктов).  

В качестве ключевых управленческих проблем, связан-
ных с реализацией подобного подхода, экспертами называются 
следующие: 

• новое муниципально-территориальное устройство не со-
отнесено со стратегией территориального развития страны, оно 
недостаточно учитывает динамические сдвиги в системе расселе-
ния (процессы субурбанизации-дезурбанизации-реурбанизации, 
обезлюживание многих сельских территорий вкупе со стягивани-
ем населения не только в города, но и в крупные села, появление 
и развитие урбанизированных «точек роста») и не стимулирует 
формирование более экономически обоснованной демографиче-
ской и инфраструктурной карты; 

• определение границ муниципальных образований ис-
ходя из формальных критериев и по «инерционному» сцена-
рию привело к появлению многочисленных экономически не-
состоятельных муниципалитетов, имеющих крайней дефицит 
необходимого имущества и финансовых средств, причем часто 
– не имеющих перспектив их «наращивания» в обозримой пер-
спективе; одновременно многие ресурсно обеспеченные (в том 
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числе – потенциально) муниципальные образования оказались 
искусственно ограниченными (включенными в качестве посе-
лений в состав муниципальных районов, лишенными зоны пер-
спективного развития); 

• оказались недоучтенными вопросы организационной 
состоятельности муниципальных образований (наличие живой 
активности местного сообщества, его интереса к реализации 
местного самоуправления в обозначенных или иных террито-
риальных рамках, возможности формирования эффективных 
органов местного самоуправления, их кадрового обеспечения); 

• в законодательстве соотношение административно-
территориального и муниципально-территориального устрой-
ства были проведены недостаточно четко, что вызвало «пута-
ницу» в головах и решениях органов власти, а также противо-
речивую судебную практику.  

 
Реализация на практике: сложившаяся «нарезка» 
муниципальных границ  

Сложившаяся сетка муниципальных образований се-
годня подвергается определенной критике со стороны экс-
пертов и практиков местного самоуправления (что подтвер-
ждается, в частности, полевыми исследованиями ИНСОР). Они 
отмечают, что многие поселения и районы оказались, по сути, 
нежизнеспособными ввиду недостатка финансовых, имущест-
венных и кадровых ресурсов.  

– Вот поселение. Доходы – 250 тыс. руб. Содержание 
главы – 500 тыс. руб. 

– Мы посчитали. Расходы на сельские администрации мы 
в ходе реформы в 4 раза увеличили. А эффекта – не получили. 
Достаточно на селе иметь хорошего старосту.  
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На практике, как отмечают участники экспертных групп, 
в большинстве регионов исследования (за исключением, по-
жалуй, Карелии, Приморского края, Томской и Свердловской 
областей) муниципально-территориальное деление воспро-
изводило территориальное устройство, существующее еще 
с советских времен. Это позволило в известной мере учесть 
сложившиеся управленческие традиции, однако, во многих 
случаях сделало новое муниципально-территориальное устрой-
ство неадекватным тенденциям современного развития.  

– Они (поселения – ред.) … образованы на уровне тех исто-
рических поселений, которые были 100-200 лет назад. Там уже в 
деревнях осталось по 300 человек (Архангельская область). 

Установленные географические критерии, по мнению 
респондентов, не всегда реалистичны в принципе. Так, в ка-
честве проблем, возникающих при их применении назывались:  

– для поселений – наличие территорий, отрезанных от 
«большой земли», куда нет пешей доступности и где существо-
вание поселения сомнительно ввиду очень небольшого числа 
жителей (острова – Республика Карелия, горные ущелья – Рес-
публика Дагестан); 

– для муниципальных районов – наличие территорий, с 
которыми отсутствует регулярное транспортное сообщение в 
течении года или отдельных сезонов (Республика Саха (Яку-
тия), Красноярский край, Архангельская область, те же острова 
– Республика Карелия, Приморский край).  

Но на практике, отчасти по объективным причинам, они 
не всегда и соблюдаются – приводились примеры многочис-
ленных поселений и районов, территории которых явно выходят 
за рамки возможности пешей и транспортной доступности в те-
чение дня. Наиболее яркие примеры наблюдаются в северных 
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территориях – Эвенкийский и Таймырский (Долгано-Ненецкий) 
районы Красноярского края и поселения в их пределах, боль-
шинство северных районов (улусов) и поселений (наслегов) 
Якутии. Даже не столь северные муниципальные районы Том-
ской области (скажем, Каргасокский или Парабельский) или Ка-
релии (Лоухский или Калевальский) вполне сопоставимы по 
размеру с территориями среднестатистического субъекта Феде-
рации в Центральной России – 15-30 тыс. кв. км.  

Эксперты отмечают, что заложенные в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ критерии разграничения территорий муниципальных 
образований, в конечном счете, оказались довольно условны-
ми. Попытки их жесткого применения на практике не могли не 
вызывать очевидные вопросы. Какую расчетную скорость движе-
ния пешехода или транспортного средства принять за основу? По 
каким видам транспорта определяется доступность администра-
тивного центра? Как учесть дифференциацию качества дорожно-
го полотна и его развитие? От каких исходных и к каким конеч-
ным точкам вести маршрут? Как быть с пешеходной и 
транспортной доступностью изолированных территорий (напри-
мер, островов, горные анклавы), некоторые из которых не имеют 
системного сообщения с «материком» (в частности, в зимнее 
время)? На все эти и многие другие вопросы закон или его толко-
вание не позволяет дать определенных ответов.  

В то же время, наличие в законе даже общих ориентиров 
территориального деления создает определенные гарантии 
осуществления местного самоуправления через возможность 
судебной защиты. Наиболее яркий пример – судебным реше-
нием было подтверждено право острова Валаам (Карелия) на 
статус самостоятельного муниципального образования (посе-
ления), хотя это решение до сих пор и не реализовано.  
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Дальнейшее совершенствование территориальной 
организации местного самоуправления:  
общие рамки  

Для понимания рамок дальнейших действий по коррек-
ции муниципально-территориального устройства следует при-
нять во внимание ряд важных моментов.  

Во-первых, определение нынешних границ муниципаль-
ных образований прошло по всей стране в 2003-2005 годах. Се-
годня «централизованный» этап этого процесса можно считать 
завершенным, а системную ломку существующих границ в 
краткосрочной перспективе – организационно необоснованной и 
юридически невозможной. Отныне любые предложений по кор-
рекции муниципально-правового устройства должны «плясать» 
от уже сложившейся его «карты». Это относится и к законода-
тельному регулированию территориальных основ местного са-
моуправления. Следовательно, реализация экономического под-
хода здесь имеет смысл, но целесообразно на уровне создания 
финансовых, материальных и организационных стимулов для 
добровольного принятия муниципальными образованиями ре-
шений об изменении их статуса и территориальных рамок.  

Во-вторых, применение экономических и организацион-
ных критериев для определения территориальных рамок осу-
ществления местного самоуправления имеет конституционные 
ограничения, что признано Конституционным Судом России 
при рассмотрении «Курского дела»49. По смыслу его постанов-
ления, невозможно введение дополнительных условий, ограни-
чивающих вопреки волеизъявлению населения выбор террито-
рии, на которой осуществляется местное самоуправление.  

                                                 
49 Постановление Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 года № 15-П. 
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В-третьих, в экспертом сообществе отсутствует консенсус 
по вопросу о том, каким образом путем совершенствования му-
ниципально-территориального устройства можно оптимизиро-
вать системы расселения и размещения инфраструктурных объ-
ектов. К настоящему моменту еще не утверждены Концепция 
долгосрочного развития России до 2020 года и Стратегия регио-
нального развития страны, которые могли бы лечь здесь в основу 
целеполагания. Разработка же методов «координации» террито-
риального развития и «нарезки» муниципальных образований 
требует отдельный длительной проработки, прикладных научных 
исследований и широкого обсуждения. К примеру, сегодня нет 
единого мнение о том, можно ли решить проблему отставания в 
развитии экономически слабых муниципальных образований пу-
тем объединения их с более сильными соседями – одни эксперты 
отмечают, что это позволяет получить эффект экономии на мас-
штабе и «подтянуть» качество управление и бюджетных услуг на 
территориях-«аутсайдерах», другие – что центр экономической 
активности в этом случае еще больше перемещается на террито-
рию административного «ядра» вновь образуемого муниципаль-
ного образования.  

По мнению многих экспертов, существующий механизм 
определения целесообразности изменения границ территорий, на 
которых осуществляется местное самоуправление, через выяв-
ление мнения населения (в сочетании с правовой регламентаци-
ей на должном качественном уровне) позволяет вполне адек-
ватно реагировать на экономические и организационные 
вызовы. По этому вопросу складывается разнообразная практи-
ка, в рамках которой известно достаточно случаев голосования 
как «за», так и «против» подобных изменений. Так, инициативы 
Администрации Челябинской области по ликвидации 67, а Адми-
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нистрации Амурской области – 23 финансово неблагополучных 
поселений не увенчались успехом – объединение состоялось в 
этих регионах только в 1-м и 2-х случаях соответственно. В то же 
время, в Кировской области была реализована программа объе-
динения поселений, приведшая к сокращению их списка на               
33 поселения. Всего в 2007 году в России зафиксировано 79 слу-
чаев преобразования муниципальных образований, причем 70 из 
них – путем объединения50. В 2008 году заметным стал провал 
голосования за объединение в единый городской округ Чебоксар 
и Новочебоксарска в Республике Чувашия. Можно предполо-
жить, что результаты волеизъявления населения по вопросу из-
менения территорий осуществления местного самоуправления 
хоть и зависят от качества информационной кампании той или 
другой стороны, однако служат вполне приемлемым способом 
индикации потребностей местных сообществ.  

По мнению экспертов, нынешняя эластичность прин-
ципов формирования территорий муниципальных образо-
ваний сегодня также идет на пользу51 – именно она позволя-
ет все же обеспечить определенные подвижки в муниципально-
территориальном устройстве в тех случаях, когда их экономи-
ческая и организационная обоснованность признана населени-
ем соответствующих территорий.  

Тем не менее, правовые рамки подобных изменений тре-
буют определенного совершенствования – необходимо в одних 
случаях законодательно предусмотреть саму их возможность, а 
в других – четко регламентировать процедуры.  

                                                 
50 Итоги реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» в 2007 году. М., Министерство регионального развития Рос-
сийской Федерации, 2007, с.23-25.  
51 Экспертное заключение Е.С. Шугриной. 
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С учетом вышеизложенного, в настоящее время предлагает-
ся отказаться от коренных изменений критериев определения 
границ муниципальных образований. Более оправданным ви-
дится расширение возможностей для совершенствования муни-
ципально-территориального деления на добровольной (самоорга-
низационной) основе в условиях более четкой правовой 
регламентации самого процесса изменений, минимизирующей 
злоупотребления со стороны субъектов, заинтересованных в про-
ведении или сдерживании таких изменений.  

Нужно также принять во внимание, что большинство уча-
стников экспертных групп настаивают на расширении вариа-
тивности регулирования территориальной организации местного 
самоуправления. Так, представители северных территорий отме-
чают, что их особенности не были учтены законодательством. 
Отмечается, что в процесс определения критериев и особенностей 
могут быть включены субъекты Федерации, что необходимо учи-
тывать и плотность населения, и плотность расселения.  

 
Возможности изменения статуса и границ  
муниципальных образований 

Динамика муниципально-территориального устройства 
(необходимость целенаправленного стимулирования которой 
обозначается экспертами, в частности, экономистами) выража-
ется преимущественно в двух формах: 

1) изменение границ существующих муниципальных об-
разований – этот механизм характеризуется, с одной стороны, 
относительно подробной правовой регламентацией, а с другой – 
пока незначительной востребованностью в сочетании с относи-
тельно ограниченной «конфликтностью» на практике; 
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2) изменения перечня существующих муниципальных 
образований – создание новых, преобразование или упраздне-
ние существующих муниципальных образований. Здесь налицо 
и пробелы в праве, и повышенная «конфликтность» происхо-
дящих изменений, и громкие публичные скандалы.  

Исходя из этого, представляется, что правовое регулиро-
вание изменения границ муниципальных образований может 
быть сохранено в нынешнем виде. В настоящем же докладе 
предлагается рассмотреть возможности совершенствования 
именно правовых основ преобразования, а также создания 
и упразднение муниципальных образований. 

Сложность правового регулирования здесь заключается в 
том, что законодательно закрепленные процедуры изменений 
территориальной организации местного самоуправления «на-
ходятся под давлением диаметрально противоположных, кон-
фликтных требований. С одной стороны, эти процедуры долж-
ны обеспечивать возможность динамичных сдвигов в 
территориальной структуре в соответствии с эволюцией систе-
мы расселения в целях формирования наиболее благоприятных 
условий для решения вопросов местного значения, и поэтому 
они должны быть достаточно простыми и оперативными.              
С другой стороны, эти процедуры должны обеспечивать защи-
ту интересов местного самоуправления от воздействия, осно-
ванного на властных и политических мотивах, тем самым 
должны предусматривать реальный учет позиции местного со-
общества, что значительно усложняет механизмы трансформа-
ции и увеличивает вероятность отрицательного результата»52.  

                                                 
52 Стародубровская И., Славгородская М., Миронова Н. Муниципальная 
реформа в 2007 году: особенности реализации. М., 2008, С.29-30. 
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Действующее федеральное законодательство (ст. 13, 13.1 
Федерального закона № 131-ФЗ) закрепляет ограниченный пе-
речень форм создания, преобразования, упразднения муници-
пальных образований. Представим список предусмотренных и 
отсутствующих в законе форм в виде таблицы:  

Таблица 1 
Правовые формы изменения списка существующих 

муниципальных образований 
Предусмотренные в законе формы Не предусмотренные в законе формы
Создание муниципального образования  

–  1) Создание поселения на межселен-
ной территории 

Преобразование муниципальных образований путем их объединения  
1) объединение поселений в грани-
цах одного муниципального района 
2) объединение городского округа 
и поселения 
3) объединение муниципальных 
районов  

1) объединение поселений различных 
муниципальных районов  
2) объединение городских округов 
3) объединение муниципального рай-
она и всех поселений в его границах в 
единый городской округ 

Преобразование муниципального образований путем его разделения  

1) разделение поселения на два и 
более поселений  
2) разделение муниципального 
района на два и более муници-
пальных районов  

1) разделение городского округа на му-
ниципальный район и входящие в него 
поселения (т.е. преобразование город-
ского округа в муниципальный район) 
2) разделение городского округа на два 
и более городских округов 

Изменение статуса муниципального образования 
1) преобразование городского по-
селения в городской округ 
2) преобразование городского ок-
руга в городское поселение 

1) преобразование сельского поселе-
ния в городское 
2) преобразование городского поселе-
ния в сельское  

Упразднение муниципального образования 
1) Упразднение поселения  – 

 
Следует отметить, что моделирование, попытка которого 

сделана выше, может быть продолжено. Так, гипотетически мож-
но представить преобразование городского округа в сельское по-
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селение или наоборот, выделение из городского округа муници-
пального района с поселениями на его территории (бывшей тер-
ритории городского округа) и другие варианты. Однако здесь мы 
попытались представить только в весьма реалистичные и потен-
циально востребованные формы, обсуждение которых имеет 
практический смысл. Постановка вопроса о возможных только 
теоретически формах скорее несет в себе риски злоупотребления 
этими формами в случае их правового закрепления.  

 
Преобразование муниципального района  
в городской округ 

Из обозначенных в таблице «отсутствующих» форм наи-
более остро на практике обозначились проблемы невозможно-
сти в правовом поле преобразования городского округа в 
муниципальный район или муниципального района (с по-
селениями на его территории) в городской округ. 

В результате муниципальной реформы в целом ряде 
субъектов Российской Федерации – Свердловской, Сахалин-
ской, Калининградской, Московской областях – территории 
многих городских округов оказалась сформированы в границах 
прежних муниципальных образований – районов. Данный факт 
вызвал весьма критичную реакцию экспертного сообщества, 
указывающую здесь на признаки злоупотребления правом, по-
скольку территория вновь образованных городских округов да-
леко не всегда носила действительно урбанизированный харак-
тер. Фактически, налицо случаи искусственной «подгонки» 
района под признаки города с прилегающей зоной его перспек-
тивного развития. На практике это означало сохранение одно-
уровневой системы местного самоуправления в сельской мест-
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ности, т.е. отказ от реализации концептуальных предложений 
Федерального закона № 131-ФЗ. 

Однако попытки расширения подобной практики были 
продолжены и в 2007 году, в условиях уже сложившейся «на-
резки» муниципальных границ. 

Наибольший публичный резонанс получила попытка объе-
динения в единый городской округ Одинцовского муниципально-
го района и всех поселений, существующих в его территориаль-
ных границах. Очевидно, что «предполагаемое преобразование 
носило явно политическую природу, и было направлено на со-
хранение за муниципальным районом возможности распоряже-
ния землей и другими ресурсами, имеющими на данной террито-
рии высокую ценность. Инициатива о преобразовании не 
включала в себя ни разработку единого генерального плана раз-
вития территории как городского поселения, ни программы раз-
вития территории района как единой городской территории»53. 

Схема объединения предполагала в данном случае сле-
дующий алгоритм: 

1. Превращение 6 городов и поселков городского типа – 
административных центров городских поселений Одинцовско-
го района (кроме городского округа «Одинцово») в сельские 
населенные пункты; 

2. Включение теперь уже сельских населенных пунктов в 
состав территории городского поселения «Одинцово»; 

3. Присвоению городскому поселению «Одинцово» рас-
ширенных границах статуса городского округа. 

Вопросы такого объединения были вынесены на местные 
референдумы (что в городском поселении «Голицино» вызвало 

                                                 
53 Стародубровская И., Славгородская М., Миронова Н. Муниципальная 
реформа в 2007 году: особенности реализации. М., 2008, с.37. 
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сильное сопротивление), состоявшиеся 2 декабря 2007 года. 
Голосование оказалось в пользу преобразований – во всех му-
ниципальных образованиях, кроме городского поселения «Лес-
ной городок». Высказывается мнение, что референдумы прово-
дились под сильным административным нажимом, а 
результаты голосования были сфальсифицированы54. Только 
массированная критика экспертного сообщества, средств мас-
совой информации и местной общественности привели к тому, 
что процессы объединения были приостановлены. 

В Белгородской области в 2007 году прошло объединение 
Губкинского и Старооскольского районов и существовавших в 
их границах поселений соответственно в городские округа Губ-
кин и Старый Оскол. Здесь на первом этапе были разработаны 
генеральные планы городских поселений Губкин и Старый Ос-
кол, предусматривающие функциональное зонирование терри-
тории района. Затем на территории всех поселений соответст-
вующих районов были проведены референдумы с вопросом о 
необходимости объединения поселений в городской округ. Го-
лосование везде свидетельствовало о высокой поддержке объе-
динительных процессов. Обозначенные преобразования прошли 
относительно бесконфликтно, однако их законность также не-
бесспорна – здесь налицо и принятие органами местного само-
управления правовых актов (генеральных планов) с выходом за 
пределы территориальных границ своей юрисдикции, и сомни-
тельное признание территорий всех присоединяемых сельских 
поселений зоной перспективного развития инфраструктуры го-
родов Губкин и Старый Оскол. 

Оценивая и «одинцовский», и «белгородские» прецеденты, 
стоит отметить, что процедура объединений здесь не укладыва-
                                                 
54 Газета «Местное самоуправление», № 12 (171), декабрь 2007 г.  
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лась в существующие правовые рамки, хотя бы потому, что за-
конодательством не предусмотрен механизм такой формы объе-
динения муниципальных образований. Однако нужно иметь в 
виду, что ч. 1 ст. 13 Федерального закона № 131-ФЗ называет 
объединение муниципальных образований в качестве одной из 
форм их преобразования, не ограничивая перечень видов муни-
ципальных образований, которые могут объединяться. Букваль-
ное толкование закона приводит к мысли о допустимости объе-
динения муниципальных образований не только в случаях, когда 
процедура преобразования (объединение поселений, объедине-
ние районов) четко регламентирована законом. 

Как представляется, в данном случае имеет место пробел 
в праве. Его проявление приводит не только к прецедентам 
преобразования района в городской округ вне правового поля, 
но и к столь же сомнительным ограничениям для подобных 
изменений, когда они назрели. Так, не имеют успеха ввиду 
правовых ограничений попытки объединения муниципального 
района и входящих в его состав поселений применительно к 
территориям, где в административном центре проживает абсо-
лютное большинство жителей муниципального района, а все 
входящие в район поселения (кроме «центрального») все 
больше становятся зоной рекреации, субурбанизации и пер-
спективного развития города. Примеры здесь – Муромский 
район Владимирской области, Переяславский район Ярослав-
ской области, Шелеховский район Иркутской области, Сорта-
вальский район Республики Карелия. 

Предлагается разрешить указанное противоречие путем 
закрепление порядка преобразования муниципального района и 
всех поселений, находящихся на его территории. Обоснован-
ность такого преобразования предполагает введение четких и 
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простых критериев определения ситуаций, в которых объеди-
нение возможно, и простраивание процедуры преобразований. 

По нашему мнению, необходимо законодательно закре-
пить следующие обязательные условия, при которых воз-
можно преобразование района в городской округ: 

• в одном из населенных пунктов муниципального рай-
она, имеющем статус города, проживает по данным государст-
венной статистики на 1 января года, в котором инициируются 
процедура объединения муниципальных образований, более 
1/2 жителей муниципального района в целом; 

• в утвержденном генеральном плане городского посе-
ления, «ядро» которого составляет этот город содержится обос-
нованное предложение об изменении границ данного городско-
го поселения; 

• территория городского поселения составляет не менее 
половины (вариант – 1/3 части) территории всего муниципаль-
ного района55. 

Процедура объединения должна предусматривать полу-
чение согласия населения, которое можно организовать по 
стандартной для норм Федерального закона № 131-ФЗ модели: 
голосование за объединение населения каждого из объединяе-

                                                 
55 Как видно, в качестве «барьеров» для преобразования муниципальных 
образований предлагаются более конкретные условия, нежели существую-
щие для определения территорий (границ) муниципальных образований. 
Это представляется оправданным и не противоречащим поддержанной нами 
выше гибкости определения территориальных основ местного самоуправ-
ления. Предлагается законодательное закрепление процедур, само появле-
ние которых в определенной мере повышает эластичность территориальных 
основ местного самоуправления. С другой стороны, поскольку речь идет о 
возможном изменении уже сложившегося территориального устройства, 
здесь необходимы «заслоны» от неоправданной силовой перекройки муни-
ципальной карты без надлежащего обоснования.  
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мых поселений, а также представительного органа муници-
пального района. Вновь образованный городской округ высту-
пает в данном случае правопреемником всех объединяемых по-
селений и муниципального района. 

Подобная схема и создает гарантии от неоправданного 
умаления возможностей граждан на участие в местном само-
управлении, и, одновременно, открывает дорогу для адекват-
ной процессам «расползания городов» и градостроительного 
планирования эволюции территориальной организации местно-
го самоуправления. 

 
Преобразование городского округа  
в муниципальный район 

Актуально и правовое регулирования «обратного» 
процесса – разделение городского округа на муниципаль-
ный район и входящие в него поселения. Создание такой 
правовой возможности имеет смысл для исправления «переко-
сов» муниципально-территориального деления, выражающихся 
в неоправданном создании городских округов на преимущест-
венно неурбанизированных территориях.  

Сегодня, несмотря на серьезную критику экспертов и му-
ниципального сообщества, прецедентов такого рода не создано. 
В Калининградской области по инициативе субъекта федерации 
создан прецедент решения этой проблемы в судебном порядке – 
обоснована необходимость ограничения территории городского 
округа Балтийск, который фактически «вобрал» в себя всю тер-
риторию бывшего района и включает зоны с минимальными 
перспективами городской застройки в обозримом будущем.  

Собственно, судебный путь выправления подобных си-
туаций видится вполне логичным, однако пока реалистичным 
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лишь в очень редких случаях. Причина – и недостаточная чет-
кость норм закона, устанавливающих требования к территории 
городского округа, и дефекты работы самой судебной системы 
(например, по «Балтийскому делу» правовые позиции Верхов-
ного и Конституционного судов кардинально отличаются). Как 
представляется, определение правового «регламента» для дан-
ной формы преобразования муниципальных образований, 
должно стимулировать появление подобных прецедентов как с 
помощью голосования населения, так и в судебном порядке.  

Модель разделения городского округа на поселения и му-
ниципальный район может быть законодательно закреплена в 
виде «обратно пропорциональной» к описанной выше модели 
объединения.  

В качестве обязательных условий для инициирования 
процедуры логично предусмотреть следующие обстоятельства: 

• на территории городского округа находятся не менее              
3-х различных населенных пунктов; 

• в самом городе проживают менее 1/2 (вариант – 1/3) 
населения муниципального образования либо территория горо-
да как населенного пункта (т.е., в границах земель поселений) 
составляет менее половины (вариант – трети) территории му-
ниципального образования. Поскольку основным «сдержи-
вающим фактором» здесь служит процесс голосования, здесь 
логично предусмотреть альтернативу, чтобы не ущемить инте-
ресы территориально разбросанных и слабо связанных с 
«ядром», но не сопоставимых с ним по численности жителей, 
населенных пунктов.  

Несоблюдение критериев, как представляется, ставит под 
сомнение управленческую целесообразность использования мо-
дели «район-поселение». Однако, чтобы учесть интересы обо-
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собленных местных сообществ, локализованных на части терри-
тории городского округа, ниже будет обоснована возможность 
создания внутригородских муниципальных образований.  

Естественно, территория существующего городского ок-
руга в случае его разделения должна распределяться по грани-
цам существующих населенных пунктов.  

Согласие населения на рассматриваемое разделение го-
родского округа должен означать положительные результаты 
голосования как жителей территории каждого поселения, кото-
рое предполагается создать, так и населения городского округа 
в целом. Однако, как представляется, законодательное закреп-
ление рассматриваемой процедуры может отчасти «развязать 
руки» и судебным органам – обозначенные выше критерии мо-
гут стать для судов индикатором «водораздельной линии» ме-
жду форматами городского округа и муниципального района.  

 
Объединение и разделение городских округов 

Процессы урбанизации – субурбанизации – дезурбаниза-
ции сопряжены как со сращиванием городов (превращения го-
родов-соседей в единую урбанизированную территорию), так и 
с появлением городов-дублеров, вполне сопоставимых с 
«ядром» по масштабам, инфраструктурной обеспеченности и 
самодостаточности. В этой связи имеет смысл закрепление 
процедур объединения (двух и более) и разделения (на два и 
более) городских округов. 

Главным «мерилом» целесообразности здесь должно быть 
мнение городских сообществ, которые обычно отличаются до-
вольно высоким самосознанием. Для объединения необходимо 
предусмотреть положительное голосование жителей каждого из 
объединяемых городских округов, для разделения – населения как 
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каждого из городов в границах предполагаемых новых округов, 
так и населения всего существующего городского округа в целом.  

Можно рассмотреть и вопрос о закреплении в качестве 
обязательного требования (по сути, ограничения) для объеди-
нения (разделения) городских округов наличие соответствую-
щих предложений в генеральных планах (об изменении границ 
городского округа или населенных пунктов).  

 

Изменение статуса и объединение поселений 
Федеральный закон № 131-ФЗ (ч. 3 ст. 13) предусматривает 

объединение двух и более поселений, не влекущее изменение гра-
ниц иных муниципальных образований. Однако в условиях нали-
чия и роста числа межрайонных центров урбанизации целесооб-
разно законодательное закрепление и процедуры объединения 
имеющих общие границы поселений различных муниципаль-
ных районов. Такое объединение потребует согласие населения 
каждого из объединяемых поселений, а также представительных 
органов каждого из соответствующих муниципальных районов. 
Документальная основа объединения должна предусматривать 
указание на то, в состав какого района предполагается включить 
территорию вновь создаваемого поселения либо содержать пред-
ложение о присвоении им статуса городского округа.  

В настоящее время в российском законодательстве не рег-
ламентирована процедура изменения статуса городского посе-
ления на сельское и наоборот. Высказывается мнение, что по-
добное изменение не является преобразованием муниципального 
образования56. Действительно, это не влечет правовых последст-

                                                 
56 Итоги реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» в 2007 году. М., 2007, с.23. 
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вий в виде изменения перечня вопросов местного значения, ре-
шаемых поселением, в части полномочий органов местного само-
управления, осуществления поселением прав собственности на 
муниципальное имущество. Тем не менее, правовое положение 
городских и сельских поселений все же имеет различия (самый 
яркий пример – наличие особой модели управления сельскими 
поселениями («три в одном»)). Поэтому логичным было бы рег-
ламентировать соответствующую процедуру, привязав ее к изме-
нению статуса населенного пункта – административного центра 
поселения (с городского на сельский и наоборот). По-видимому, 
по данному вопросу было бы избыточным обязательное проведе-
ние голосования населения. Имеет смысл закрепить, что преобра-
зование городского поселения в сельское или сельского в город-
ское – осуществляется законом субъекта федерации у учетом 
мнения представительного органа поселения.  

 

Порядок реализации изменений 
муниципально-территориального устройства 

Помимо оптимизации перечня форм преобразования муни-
ципальных образований серьезной проблемой федерального пра-
вового регулирования сегодня является определение порядка 
«запуска» работы вновь создаваемых муниципальных обра-
зований. В настоящее время, регламентация переходного перио-
да осуществляется только законами субъектов федерации о пре-
образовании муниципальных образований. Однако такой подход 
не может быть признан удовлетворительным как в связи с воз-
можностью субъективной мотивации региональных властей, так 
и ввиду необходимости «увязки» процесса преобразования с дей-
ствиями федеральных органов власти и отношениями, урегулиро-
ванных федеральным законодательством (яркий пример здесь – 
отношения по перечислению в местный налоговых доходов).  
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Для разрешения обозначенного проблемного узла предла-
гается установить в Федеральном законе № 131-ФЗ общих 
норм, регулирующих порядок функционирования преобра-
зуемых муниципальных образований в переходный период. 
Как представляется, они должны предусматривать: 

• момент преобразования муниципальных образований 
(соотнесенный с началом бюджетного года); 

• регламентацию сроков формирования органов местного 
самоуправления, предшествующих моменту преобразования;  

• принципы определения структуры органов местного са-
моуправления вновь образуемых муниципальных образований; 

• распределение полномочий между органами вновь 
создаваемых и упраздняемых муниципальных образований (в 
том числе, по принятию нового устава, бюджета); 

• порядок правопреемства в части муниципальных фи-
нансов и имущества.  

 
 
6.3. Муниципальные образования,  
административно-территориальные  
единицы, географические объекты:  
проблемы соотнесения и оптимизации границ 

 
Одним из ключевых аспектов проблемы эффективности 

муниципально-территориального деления является синхрониза-
ция его установления и изменения с иными формами зонирова-
ния территорий. Иными словами, работа без сбоев «муници-
пальной карты» требует увязки ее со всеми другими «картами», 
фиксирующими или обуславливающими организацию управле-
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ния территорией – географической, земельной, градостроитель-
ной, административной (в том числе, в отраслевом разрезе). 
Представляется, что регламентация соответствующих форм тер-
риториального деления оторвано от других его форм означает 
недоучет существующих системных связей и не может свиде-
тельствовать о высоком качестве правового регулирования.  

 
Территориальное устройство государства:  
многообразие границ 

К сожалению, в настоящее время мы наблюдаем очевидный 
разнобой в правовом и управленческом форматировании терри-
торий. Анализ действующего законодательства показывает, что в 
настоящее время существует только одна «универсальная» терри-
ториальная единица, в которой «сходятся» все виды территори-
ального деления – это населенный пункт. Отвлекаясь от опреде-
ленной условности данного понятия57, отметим, что 
существование и границы населенных пунктов учитываются: 

• в законодательстве о наименовании географических 
объектов (населенный пункт обозначен в качестве одного из 
видов географических объектов); 

• в земельном законодательстве (населенный пункт – это 
территория земель поселений); 

• в градостроительном законодательстве (населенный 
пункт58 учитывается в градостроительном планировании обо-
значением его границ и предложений по их изменению); 

                                                 
57 Имеется в виду, что современные тенденции развития системы расселения 
(в частности, «расползание городов»), размывают границы населенных пунк-
тов, делают само понятие «населенный пункт» весьма неопределенным.  
58 Следует отметить, что в отличие от Градостроительного кодекса РФ, в 
котором термин «поселение» (в значении населенного пункта, а не муници-
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• в законодательстве об административно-территориаль-
ном устройстве большинства субъектов РФ (населенный пункт, 
как правило, обозначается в качестве низовой административно-
территориальной единицы, за исключением городов с внутрен-
ним административно-территориальным делением); 

• в муниципальном законодательстве (муниципальные 
образования структурируются путем распределения между ни-
ми населенных пунктов, а также прилегающим к населенным 
пунктам территорий).  

Даже применительно к населенным пунктам сегодня от-
сутствуют правовые рамки определения их видов (в частности, 
критерии разграничения городских и сельских населенных 
пунктов) и территории. На всех же остальных территориальных 
уровнях «карты» расходятся. И если земельное и градострои-
тельное зонирование четко соотнесены с муниципально-
территориальным делением, то в части административно-
территориального устройства – это не так.  

В настоящее время административно-территориальное 
устройство оказалось вне федерального правового поля. Кон-
ституция Российской Федерации (ст.71, 72) не отнесла админи-
стративно-территориальное устройство ни к предметам веде-
ния Российской Федерации, ни к предметам совместного 
ведения Российской Федерации и субъектов Российской Феде-
рации. Это дало основание для сделанного представителями 
юридической науки и практики вывода о том, что установление 

                                                                                                               
пального образований) заменен на «населенный пункт», Федеральный закон 
от 18.12.1997 г. № 152-ФЗ «О наименованиях географических объектов» до 
сих пор использует термин «поселение» в значении «населенного пункта», 
что диссонирует с терминологией муниципального законодательства и вно-
сит путаницу в регламентацию территориального устройства.  
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административно-территориального устройства – полномочие 
исключительно субъектов федерации (ст. 73 Конституции РФ), 
предмет федерального правового регулирования здесь отсутст-
вует. В то же время, учет (регистрация) административно-
территориальных единиц с присвоением кодов ОКАТО была 
сохранена на федеральном уровне.  

Параллельно функциональная нагрузка административно-
территориальнного устройства в постсоветское время резко 
снизилась. Учитывая переход к автономному осуществлению 
управленческих функций на различных территориальных 
уровнях государственной власти и местного самоуправления 
ключевое значение приобрели федеративное и муниципально-
территориальное устройство. Поскольку административно-
территориальное устройство субъектов РФ не имеет обязы-
вающего значения для структурирования территориальных се-
тей федеральных органов государственной власти, а регио-
нальная исполнительная власть в большинстве случаев не 
формирует свои территориальные подразделения (она обычно 
опирается на органы местного самоуправления муниципальных 
районов), административно-территориальное устройство все 
больше становилось формальностью.  

 
Проблемы административно-территориального 
устройства в субъектах РФ 

В настоящее время, в законодательстве субъектов РФ отме-
чаются два основных подхода к административно-территориаль-
ному устройству. В одних случаях, «на бумаге» продолжают дей-
ствовать принятые до введения в действие Федерального закона 
№ 131-ФЗ региональные нормативно-правовые акты, в которых 
сохраняется старая, утратившая связь с реальностью админист-
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ративная «нарезка» (например, разделение территорий на сель-
советы). В других регионах в 2004-2008 гг. приняты новые за-
коны, приводящие административно-территориальное деление 
в соответствии с границами вновь образованных муниципаль-
ных образований.  

Вместе с тем, отсутствие единых принципов администра-
тивно-территориального деления страны сегодня порождает 
целый комплекс проблем, острота которых подтверждается ре-
зультатами проведенных ИНСОР полевых исследований мест-
ного самоуправления: 

• «укрупнение» территориальных рамок деятельности 
подразделений федеральных органов государственной власти 
на местах (налоговых инспекций, ОВД, военных комиссариа-
тов, центров занятости и др.) не учитывает ни их доступности 
непосредственно для населения, ни потребности в оптимизации 
взаимодействия с ними органов местного самоуправления; 

• Территории действия вновь создаваемых межрайонных 
подразделений слабо соотнесены друг с другом, центры их 
размещения выбираются исходя из предпочтений самой феде-
ральной структуры – без учета мнения муниципальных образо-
ваний, просчета оптимальных форм организации коммуника-
ционных и транспортных коридоров в межотраслевом разрезе; 

• использование различных форм федеральной и регио-
нальной поддержки отдельных территорий и их населения тре-
бует четкой градации видов территорий (например, сельской 
местности, городской местности) и дифференциации их право-
вого статуса – в противном случае возникает неопределенность 
относительно состава льготных категорий и иных категорий 
населения, пользующихся поддержкой на федеральном и ре-
гиональном уровнях;  
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• отсутствие единых принципов определения территори-
альных единиц сдерживает развитие государственного стати-
стического учета.  

В целом, участники экспертных групп вопрос соотнесения 
территориального устройства государственной власти и 
территориальной организации местного самоуправления 
рассматривают в качестве проблемного. В качестве наиболее 
яркого показателя негативной динамики называется практика 
укрупнения территориальных подразделений федеральных 
органов власти – перехода от преимущественно районной, к 
преимущественно межрайонной организации. Федеральные 
структуры сконцентрировали по кустовому принципу не только 
собственно управленческий аппарат, но и непосредственно ра-
ботающих с жителями специалистов, тем самым, делая сообще-
ние с ними крайне неудобным для граждан. 

– Госструктуры посчитали свои затраты и объедини-
лись. Налоговая инспекция одна на три района сегодня. Воен-
коматы начали централизовать. В результате поселению, 
чтобы решить вопрос, надо ехать за многие сотни километ-
ров. Пример решения, когда из Кедрового надо ехать в Карго-
сокский район, чтобы решить вопросы налогообложения. Не 
знаю, какими методами они это решили (Томская область). 

Эксперты предполагают, что при определении новой сет-
ки межрайонных подразделений федеральных структур инте-
ресы создания удобных условий для работы бюрократической 
машины превалировали над соображениями удобства и оказа-
ния услуг населению.  

– Государство у нас не для людей работает – для 
структур…  
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В ходе экспертного обсуждения в Томской области (где в 
силу больших расстояний между райцентрами проблема стоит 
особенно остро) представители муниципальных районов сфор-
мулировали следующие подходы к решению данной пробле-
мы (учитывающие как ограниченные ресурсы государствен-
ных органов, так и интересы местных сообществ, включая 
органы местного самоуправления). Впоследствии указанные 
принципы были одобрены в Дагестане и Приморье.  

 
Предложения по законодательному регулированию 
административно-территориального устройства 

Выход видится в принципиально новом подходе к правово-
му регулированию административно-территориального устройст-
ва с серьезным усилением роли этого института. Предлагается 
на федеральном уровне установить общие принципы деления 
Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и му-
ниципальных образований на территориальные единицы (в числе 
которых – не только административно-территориальные едини-
цы, но и иные территориальные образования, включая населен-
ные пункты). Представляется, что п.п. «к» и «н» ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции РФ, относящие к совместному ведению федерации и ее 
субъектов административное законодательство, а также принци-
пов организации системы органов государственной власти и ме-
стного самоуправления дают достаточную правовую базу для 
принятия соответствующего федерального закона.  

В Федеральном законе «Об общих принципах территори-
ального деления Российской Федерации» предлагается закре-
пить следующие позиции: 

1. Территориальная организация системы органов госу-
дарственной власти должна быть реально увязана с админист-
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ративно-территориальным устройством, т.е. территориальные 
подразделения государственных органов и учреждений дейст-
вуют четко в рамках административно-территориальных еди-
ниц того или иного масштаба. 

2. Населенный пункт является первичной (низовой) тер-
риториальной единицей (за исключением крупных городов).             
В законе устанавливаются виды населенных пунктов, критерии 
их отнесения к городским или сельским, а также общие крите-
рии для выделения городов с внутренним территориальным 
делением. Здесь же уместно дать определение понятиям «город 
федерального значения», «город регионального значения», ко-
торые по-прежнему используются в законодательстве (напри-
мер, в Градостроительном кодексе РФ), однако сегодня не 
имеют правового определения.  

3. В обязательном порядке создаются административно-
территориальные единицы, адекватные городским и сельским 
поселениям, муниципальным районам. Это создает возмож-
ность увязки территорий действия органов государственной 
власти с территориями муниципальных образований.  

4. Необходимо предусмотреть возможность создания и 
принципы определения территории межрайонных администра-
тивно-территориальных единиц субрегионального уровня. Пред-
лагается ввести обязательность создания территориальных под-
разделений «сетевых» федеральных органов (военкоматы, 
налоговые, центры занятости и пр.) хотя бы в центрах таких 
«межрайонных» единиц. В ходе определения региональными 
властями их границ (видимо, законом субъекта федерации) долж-
но быть предусмотрено как обязательное согласование с феде-
ральным центром, так и учет мнения органов местного само-
управления (районов и поселений). Центры (а возможно – и 
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несколько центров) подобных административно-территориаль-
ных единиц должны определяться исходя из транспортной дос-
тупности (удобства проезда) со всех крупных населенных пунк-
тов, входящих в «межрайонный округ».  

Регламентация формирования межрайонных админист-
ративно-территориальных единиц позволит более четко вы-
строить транспортные потоки (определить приоритетные 
маршруты общественного транспорта, расставить акценты в 
вопросе строительства и эксплуатации дорог), заложить осно-
вы для более четких организационных механизмов взаимо-
действия органов государственной власти и местного само-
управления, создать гарантии доступности для жителей услуг 
государственных органов59.  

Предложенный подход основывается на обсуждениях в хо-
де проведения экспертных групп в муниципальных образованиях. 
Хотя его реализация и ведет к определенному экономическому 
росту центра «межрайонного округа» на фоне ослабления пози-
ций других районных центров, эта вновь возникающая «диспро-
порция» вряд ли критична. Очевидны же выгоды от более четкой 
территориальной организации государственного управления.  

5. Помимо «базовых» межрайонных административно-
территориальных единиц в федеральном законе должна быть 
предусмотрена возможность создания специальных округов 

                                                 
59 Здесь стоит отметит, что подобный вариант централизации федеральных 
структур должен быть сбалансирован сохранением на уровне районных цен-
тров (а возможно – и на уровне некоторых центров поселений) представитель-
ства специалистов федеральных органов, непосредственно работающих с жи-
телями. Экономически, видимо, будет более эффективно объединить 
специалистов разных федеральных структур в рамках одной материально-
технической базы. Юридические модели совместного использования имущест-
ва также вполне возможно проработать на основе гражданского права.  
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(школьных, пожарных, милицейских и пр.). При этом в пред-
мет регулирования закона должны войти именно общие прин-
ципы их создания, в то время как их детализация целесообраз-
на в соответствующих отраслях законодательства.  

Создание специальных округов позволяет оптимизиро-
вать использование имеющихся экономических ресурсов               
(и управление ими) в отраслевом разрезе, создает предпосылки 
для повышения качества государственных услуг. Вместе с тем, 
результаты полевых исследований показывают, что население 
и органы местного самоуправления пока не готовы к их актив-
ному внедрению. Даже имеющаяся плюрализация территори-
альной организации управления на низовом уровне рассматри-
вается их представителями как излишняя, создающая путаницу. 
Поэтому создание специальных округов пока может рассмат-
риваться как стратегический ориентир, в то время как текущие 
потребности сводятся скорее к некоторой унификации админи-
стративно-территориального устройства60.  

Специальные округа могут создаваться (и уже создаются) 
и на межрегиональном уровне. Практическим примером здесь 
могут служить уже предусмотренные в Водном кодексе России 
бассейновые округа.  

6. Целесообразно также в предлагаемом законе закрепить 
понятия городской и сельской местности, категории террито-
рий по уровню плотности населения.  

Присвоение наименований административно-территориаль-
ных единиц субрегионального уровня должно осуществляться в 
соответствии с Федеральным законом от 18.12.1997 г. № 152-ФЗ 
«О наименованиях географических объектов», с учетом регио-

                                                 
60 Данная мысль была поддержана и в экспертном интервью В.Л. Глазычева. 
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нальных и местных (включая этнические) традиций, особенно-
стей. Вместе с тем, в законе об общих принципах администра-
тивно-территориального устройства имеет смысл закрепить         
(на основе анализа ОКАТО) исчерпывающий перечень терми-
нов, использующихся для обозначения соответственно сельских 
(село, деревня, станица, аул и т.п.) и городских (например, на-
именования поселков городского типа – рабочий поселок и т.д.) 
населенных пунктов, а также иных административно-террито-
риальных единиц. Это будет способствовать единообразному 
пониманию правового статуса территории и существующей сис-
темы управления.  

 
 

6.4. Проблемы совершенствования 
территориальной организации  
местного самоуправления  
в сельской местности 
 
Местное самоуправление на селе:  
взгляд населения  

Практически все участники фокус-групп понимают, что 
самоуправление в сельской местности осуществляется как на 
уровне поселения, так и на уровне района (при этом не пред-
ставляя себе распределения функционала между ними). Часть 
опрошенных полагает, что районные администрации являются 
подразделениями региональных властей, а о выборном район-
ном представительном органе даже не слышали.  

При обсуждении приоритетности уровней местного само-
управления в сельской местности большинство респондентов 
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отдают предпочтение поселению. Отмечается, что органы по-
селений ближе к жителям, к ним всегда можно обратиться, не 
тратя время на поездки в район. Однако безресурсность этого 
уровня самоуправления существенно ограничивает его воз-
можности.  

Восприятие роли районов и поселений неоднозначно в 
разных регионах.  

Наиболее значимы поселения для регионов с относитель-
но либеральным менталитетом жителей, а также для террито-
рий с низкой плотностью расселения, где населенные пункты 
находятся на значительном расстоянии от райцентра. Здесь не-
редко жители ставят вопрос о целесообразности существования 
районной власти.  

Напротив, в регионах с традиционалистской политической 
культурой заметна противоположная тенденция – стремление к 
централизации местного самоуправления. Участники исследо-
вания в сельских поселениях нередко отмечали отсутствие дос-
таточных ресурсов для решения местной властью задач в необ-
ходимом объеме. Поэтому усиление местной власти они нередко 
считают целесообразным за счет усиления районов. 

Особо стоит обозначить позицию сельских жителей в 
Томской области, где отношения между уровнями власти на 
практике определяются принципом консенсуса элит. Жители 
здесь также не видят проблем в отношениях между поселения-
ми и районом – по их словам, средства, поступающие в район, 
делятся между поселениями вполне справедливо. Двухуровне-
вая структура местного самоуправления в том виде, в котором 
она сложилась в области, вполне устраивает селян (конечно, 
районы нужны – до Томска далеко, каждый на своем уровне 
решает местные задачи, район контролирует поселения). 
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Как городские, так и сельские респонденты считают, что 
полномочия территориальных уровней местного самоуправле-
ния и их эффективность определяется, в первую очередь, сте-
пенью их финансовой самостоятельности. 

– Финансирование должно быть. Если нет денег, то в 
нищете они ничего не могут сделать. 

Соответственно, чем выше самостоятельность территори-
ального уровня местного самоуправления, тем с большей веро-
ятностью респонденты готовы поверить в успешность и эффек-
тивность его деятельности.  

 
Сельские и городские поселения 

Статус и автономия поселений. Наделение городских и 
сельских поселений статусом самостоятельных муниципаль-
ных образований для большинства регионов, где проводилось 
исследование, стало нововведением последних лет. Из обсле-
дованных регионов до реформы поселения существовали (но 
не имели полной юридической автономии) только в Курской 
области, Республике Дагестан, Красноярском крае, а также в 
Нижегородской области и Республике Саха (Якутия).  

Полевые исследования показывают, что абсолютное боль-
шинство представителей региональных и муниципальных вла-
стей воспринимают самостоятельность поселений как дан-
ность и нормальную практику. Показательно, что количество 
сторонников возврата к дореформенной системе (район – единое 
муниципальное образование) практически не зависит от того, 
существовали ли поселения раньше и когда им передавался пол-
ный объем полномочий, предусмотренных Федеральным зако-
ном № 131-ФЗ. Скажем, в Курской области, где поселения 
(сельсоветы) и ранее являлись муниципальными образованиями, 
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в то время как районы были до 2005 года лишь административ-
но-территориальными единицами с назначаемыми сверху орга-
нами управления, запрос на снижение самостоятельности посе-
лений намного выше, чем в Томской области, где поселения 
созданы в ходе реформы, а полный объем полномочий передает-
ся им только с 1 января 2009 года.  

Вполне закономерно, что представители самих поселений 
за лишение их самостоятельности не выступают. Такого рода 
позиция характерна для части представителей районов и, реже, – 
региональной власти. Обычно это сторонники единой вертикали 
власти. Представительство их ощутимо только в регионах с тра-
диционалистским менталитетом (Дагестан, Курская область, 
сельская глубинка Саратовской и Нижегородской областей, 
Приморского и, отчасти, Краснодарского краев). В большинстве 
же регионов (особенно в либеральных – Карелии, Ярославской 
области, на юге Красноярского края) требование самостоятель-
ности поселений стало сегодня уже консенсусным для регио-
нальных и местных элит.  

Главным аргументом противников самостоятельности по-
селений являются ссылки на экономическую неэффективность 
поселений (прежде всего, сельских). Высказывается мнение, что 
в условиях депопуляции развивать территорию главы сельских 
поселений все равно не смогут, а затраты на содержание избы-
точного административного аппарата съедают и без того скуд-
ные финансовые средства. Отмечается также дефицит квалифи-
цированных кадров в поселениях, а также потребность в 
специфическом управлении отдельными территориями.  

Территориальная нарезка поселений. К существующей 
сети поселений большая часть участников экспертных групп 
склонна относиться критически. Такой подход характерен как 
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для регионов, где сохранилась старая нарезка границ (посе-
ления в границах сельсоветов и поссоветов), так для тех регио-
нов, где произошло существенное укрупнение муниципалите-
тов низового уровня.  

В первой группе регионов (Нижегородская, Курская об-
ласти, Красноярский край) склонны считать, что территории 
сельсоветов сегодня организованы без учета экономических 
ресурсов для муниципального развития (границы сельсоветов 
чертились по границам территорий колхозов, а сегодня, после 
их разрушения, во многих поселениях просто не оказалось 
серьезных хозяйствующих субъектов), ни существующую сис-
тему расселения.  

Думаете, как мы их нарезали? По картам колхозным. 
Вот, был колхоз «Красный Саянец» – получилось поселение Ка-
линовское. А сейчас мы стоим в юридических рамках (Красно-
ярский край). 

Однако и в регионах, где в ходе реформы произошло су-
щественное укрупнение поселений, оно чаще всего признается 
недостаточным (Ярославская, Томская, Новгородская области, 
Приморский край). По мнению некоторых респондентов, реали-
зованный здесь подход оказался недостаточно радикальным. Се-
годня имеется экономическая целесообразность в формировании 
территориально более крупных поселений, концентрации имею-
щихся у них финансовых возможностей, оптимизации штатной 
численности с усилением специализации между сотрудниками. 
Однако предусмотренные в законе процедуры объединения посе-
лений оказываются слишком жесткими. 

Необходимость оптимизации существующей сети поселе-
ний отмечается как представителями районов, так и значительной 
части поселений (прежде всего, городских). Высказываются мне-
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ния о целесообразности укрупнения сельских поселений, а также 
упразднения некоторых из них. В то же время, многие главы сель-
ских поселений высказывается категорически против этого.  

Объединение рассматривается респондентами как основ-
ной вариант оптимизации муниципально-территориального уст-
ройства. Предложений о разделении поселений в ходе исследо-
вания не прозвучало. При укрупнении поселений 
предполагается присоединять, как правило, экономически 
слабые поселения к сильным, имеющим точки роста. Суще-
ствует понимание, что для всех объединяемых точек роста не 
хватит. Многие эксперты считают, что укрупнение путем объе-
динения нескольких поселений, во-первых, малоэффективно, 
т.к. из двух рядом расположенных бедных поселений вряд ли 
можно создать более богатое, во-вторых, сама процедура объе-
динения технически и политически сложна.  

– Объединят нас, допустим, с соседним сельсоветом. Они 
дотационные и мы дотационные). Откуда в новом укрупненном 
сельсовете возьмутся деньги? У нас в поселке 150 пенсионеров, 
им от этого только сложней будет – расстояние 12 км., дорога 
очень плохая, за справками не находишься.  

Сторонники объединения отмечали, что препятствием для 
него являются корыстные интересы глав мелких сельских посе-
лений, которые заинтересованы сохранить насиженные места.  

– Если ты начинаешь говорить о том, что надо сократить 
администрацию, то задеваешь интересы десятка – двух людей в 
деревне, а это такой личностный конфликт. Я для себя на этот 
вопрос ответил: пока люди сами не платят из своего кармана за 
местную власть, то они ее не олицетворяют с собой. 

Отдельно стоит отметить особенности отношения к ук-
рупнению поселений представителей полиэтничных регионов 
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(Дагестан, Саха). Здесь сдерживающим фактором выступает 
риск непонимания или конфликтов в межэтнической сфере.  

Так, в Дагестане существующая нарезка муниципальных об-
разований основана на существовании этнических различий между 
жителями поселений (даже жители соседних сел, принадлежащих к 
одной национальности порой говорят на разных диалектах и не все-
гда понимают друг друга) – нарушение ее чревато серьезными соци-
альными конфликтами. К тому же соответствующие изменения 
сложно провести через референдум, т.к. ликвидация сельской адми-
нистрации лишает работы влиятельных на местах людей, что вызы-
вает недовольство их и их родственников.  

Таким образом, к существующей «сетке» поселений сле-
дует относиться как к данности, сложившейся исторически с 
учетом организационных особенностей территорий. Хотя мно-
гие вопросы ее функционирования сегодня являются проблем-
ными, говорить о кардинальной ее перестройке в масшта-
бах страны бессмысленно. Такая постановка вопроса пока 
нереалистична и, в отсутствии единых стратегических устано-
вок пространственного развития страны, преждевременно. Тем 
не менее, возможны региональные и локальные проекты по 
модернизации территориальной структуры поселений, обу-
словленные местными потребностями.  

 

Проблема статуса муниципальных районов: 
оценка ситуации  

В ходе подготовки Федерального закона от 06.10.2003 г. 
№ 131-ФЗ и его реализации отмечается очевидный отход от 
первоначальной концепции: "поселения для населения, 
районы – для поселений". Сама конструкция районного звена 
самоуправления в законе (наличие самостоятельных доходных 
источников, возможность прямой выборности населением рай-
онных органов и передачи поселениями району своих полно-
мочий, участие районов в выравнивании уровня бюджетной 
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обеспеченности поселений) создавала для него потенциал са-
мостоятельной и сильной управленческой инстанции. После-
дующие изменения законодательства – возможность распреде-
ления земельных участков, собственность на которые не 
разграничена; сохранение в собственности районов значитель-
ной части имущества в связи с появлением у них вопросов ме-
стного значения, по сути, дублирующих вопросы поселений – 
привело к сосредоточению на районном уровне еще большей 
власти, подкрепленной экономическими.  

Проведенные полевые исследования показывают, что се-
годня именно районы обладают на местах ключевыми вла-
стными рычагами. Однако их главной функцией все более 
становится исполнение многочисленных переданных им госу-
дарственных полномочий, в то время как применительно к во-
просам местного значения (за рамками систем образования, 
здравоохранения) они остаются скорее инстанцией, только ко-
ординирующей «живую работу» поселений.  

На практике получается, что районные органы «завязаны» 
на решение государственных задач, но не являются органами 
государственной власти; районы пользуются статусом муници-
пальных образований, но слабо задействованы как в непосред-
ственном обеспечении жизнедеятельности жителей, так и в 
прямой организационной и методической помощи поселенче-
скому уровню самоуправления. Перспективы развития района 
в качестве самостоятельного территориального уровня местно-
го самоуправления по стране в целом – сомнительны.  

Результаты проведенных экспертных групп на местах по-
казывают, что в большинстве случаев подобный расклад не 
устраивает уже ни один из уровней власти (поселение, район, 
субъект федерации).  
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Двухуровневая система местного самоуправления вызы-
вает критику и в ракурсе межмуниципального сотрудничества. 
Собственно районами функционал межпоселенческой коопе-
рации (и координации, но не выстраивания вертикали) пока 
выполняется в недостаточной степени. В то же время, само 
существование района становится определенным барьером 
на пути добровольного объединения усилий поселений – 
такие попытки воспринимаются как дублирование районных 
органов и часто по этой причине остаются нереализованными.  

Нынешний статус и положение муниципального района 
признается оптимальным только в регионах, отличающихся дос-
таточно высоким уровнем консенсуса властных элит (Томская, 
Саратовская, Курская области, Свердловская область, где муни-
ципальные районы занимают меньшую часть территории, по 
сравнению с городскими округами). Здесь респонденты отмечают 
необходимость более четкого распределения полномочий между 
районами и поселениями, законодательного прописывания меха-
низмов их взаимодействия, однако считают правильным сохране-
ние нынешней двухуровневой системы. Исключение в группе ре-
гионов с консенсусом элит составляет только Дагестан, где в силу 
специфики менталитета существующая двухуровневая модель 
хоть и признается приемлемой, однако более желательно для му-
ниципального сообщества придание районной власти государст-
венного статуса.  

Во всех остальных регионах эксперты настаивают на су-
щественной корректировке статуса и механизмов функциони-
рования районов. Хотя единого представления о том, что 
дальше делать с уровнями местного самоуправления обсужде-
ние на экспертных группах, как правило, не выявляет. 
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Статус муниципальных районов:  
выбор оптимального варианта  

Учитывая представленную выше проблематизацию, мож-
но рассмотреть 4 возможных варианта реагирования феде-
рального законодателя.  

Первый вариант. Сохранение «статус-кво». Как видим, 
этот вариант приемлем для небольшого числа территорий и 
вряд ли адекватен сложившейся ситуации.  

Второй вариант. Полноценная реализация модели «рай-
оны для поселений», т.е. возврат к первоначальным идеям му-
ниципальной реформы. Такой подход пользуется поддержкой 
части респондентов в либеральных регионах (Карелия, Красно-
ярский край, Ярославская область), реже – в северных регионах 
с низкой плотностью расселения (Якутия, Архангельская об-
ласть), где районный центр не всегда транспортно доступен для 
поселений. Сторонники этой модели считают необходимым 
придать району формат межпоселенческого методического 
центра, а также наделить относительно узким функционалом по 
решению тех вопросов местного значения, с которыми поселе-
ния не справляются – вообще или пока.  

– Насколько двухуровневость оправдана? В настоящее 
время я этого не вижу. Чем более самостоятельно у нас поселе-
ние, чем более грамотен его глава, тем он менее зависим от му-
ниципального района, и тем более успешно он уже сейчас умеет 
выстроить взаимоотношения в системе власти. Уровень муни-
ципального района, если оценивать зарубежный опыт, сравни-
вать его с опытом нашего субъекта, – он несколько искажен.  

Наиболее проявлен такой подход в западных территориях 
Республики Карелии с сильным европейским (финским) влия-
нием. Там даже руководители районов в смешанной эксперт-
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ной группе с главами поселений вынуждены согласиться с не-
обходимостью такой трансформации.  

Однако на экспертных группах эта модель предлагалась 
представителями только поселений в небольшом числе регио-
нов, причем ни в одном из этих регионов поддержка такой сис-
темы не является доминирующей. Можно предположить, что 
при гипотетической привлекательности этой модели, ее вне-
дрение в обозримом будущем нереалистично. У нее, по сути, 
нет социальной базы – даже среди глав поселений ее адепты в 
явном меньшинстве.  

Третий вариант. «Точечные» изменения в законода-
тельстве: возврат поселениям права распоряжаться неразгра-
ниченными землями, минимизации функционала районов в 
сфере финансовой поддержки поселений, более четкое разгра-
ничение полномочий (а стало быть, и имущества, и расходных 
обязательств). Такой подход наименее болезненный и позволя-
ет добиться тактических улучшений, однако он не снимает 
ключевого противоречия. Ввиду высокой легитимности руко-
водства районов в глазах населения и государственной власти, 
наличия у него серьезных экономических ресурсов (чаще всего, 
превышающих поселенческие), учитывая ментальные особен-
ности и инерцию системы, неразвитые механизмы правовой 
защиты, практика «силового давления» на поселения районов, 
в основном, сохранится.  

Четвертый вариант. Лишение районов статуса муници-
пальных образований и переход к модели административного 
района на территории всей страны. При этом функционал орга-
нов местного самоуправления районов будет замещен отчасти 
территориальными органами власти субъектов РФ, а в части 
вопросов местного значения – поселениями. В условиях почти 
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повсеместной встроенности районных администраций в систе-
му региональной власти, такое решение означает, с одной сто-
роны, честное признание подлинной роли районов. С другой 
стороны, лишение их самостоятельного бюджета, собственного 
имущества, вкупе с переходом части полномочий на поселен-
ческий уровень ведет к устранению дисбаланса в системе 
«район-поселение», усилению позиций поселенческого уровня. 
И хотя возможность давления на муниципалитеты со стороны 
территориальных органов региональной власти и в этом случае 
не исключена, одноуровневая система вносит здесь, очевидно, 
большую ясность и институциональную чистоту.  

Предложение о переходе к такой модели в той или иной 
степени поддерживается в 9 из 16 регионов, при этом в Ленин-
градской, Новгородской, Нижегородской областях, Дагестане и 
Приморском крае она пользуется практически единодушной 
поддержкой представителей и поселений, и самих районов, и 
региональной администрации. Примечательно, что одноуровне-
вая (в поселениях) система местного самоуправления привлека-
тельна для регионов с различными ментальными характеристи-
ками и политическими режимами. Однако полную поддержку 
рассматриваемая модель имеет только в регионах с довольно 
вертикальными режимами – вероятно, это фиксирует уже фак-
тически сложившуюся встроенность районных властей в регио-
нальную систему власти и желание приблизить законодатель-
ную форму к реально сложившемуся содержанию. 

Главной проблемой данного варианта действий является 
наличие многочисленных сообществ из числа представителей ре-
гиональных и муниципальных властей, для который подобные 
действия окажутся слишком жесткими. Как видим, подобная мо-
дель пользуется поддержкой во многих, но далеко не во всех ре-
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гионах. Решение о единообразном переходе к этой модели (как, в 
свое время, решение о быстром создании поселений на террито-
рии всей страны и о единовременной передаче им установленных 
законом полномочий) наверняка не учтет местную специфику 
различных территорий, вызовет широкую оппозицию, потребует 
разработки гибкой системы адаптации предлагаемой схемы к ре-
гиональным особенностям. Все это способно заблокировать либо 
чрезмерно затормозить осуществление подобных планов.  

Наконец, пятый вариант. Закрепление факультативно-
сти районного «этажа» местного самоуправления. По мере 
укрепления поселений, перетока к ним преобладающей управ-
ленческой нагрузки по решению вопросов местного значения 
территориям может быть предоставлено право выбора между 
одноуровневой и двухуровневой системами местного само-
управления в сельской зоне.  

Последний, третий, вариант и представляется оптимальным. 
Следует отметить, что на проведенных ИНСОР эксперт-

ных группах неоднократно звучала мысль о введении вариа-
тивности в выборе формата организации местной власти 
на уровне района. Позитивное отношение вызывало выска-
занное модераторами предложение о том, что субъекту РФ 
должно быть предоставлено право гибкого выбора модели ор-
ганизации местного самоуправления (одноуровневой, двух-
уровневой и т.п.) из числа моделей, которые могут быть преду-
смотрены в федеральном законе.  

– Мне кажется, что в обязательном порядке 131-й закон 
должен предоставить право субъектам РФ выбирать ту или 
иную модель. Потому что разные ситуации, разные регионы, 
разное население, разное количество жителей в поселениях. 
Все однотипно не решить. Поэтому у меня вызывает вопрос, 
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что закон называется об общих принципах, но практически 
является законом прямого действия.  

Некоторые респонденты из числа глав поселений отмеча-
ли, что выбор модели возможен и индивидуально, на уровне 
конкретного района. Однако понимание стереотипов работы 
региональных органов власти в России, привыкших к выстраи-
ванию единой модели управления на территории субъекта фе-
дерации позволяет предположить, что подобный вариант явля-
ется абсолютно неприемлемым для региональных властей (они 
просто не смогут работать в подобном формате) и вряд ли мо-
жет быть реализован на практике.  
 

Предложения по решению проблемы статуса 
районов  

Суть предложений – предоставить в среднесрочной пер-
спективе (3-5 лет) возможность законами субъектов Россий-
ской Федерации осуществлять переход к осуществлению 
местного самоуправления только на уровне поселений и 
городских округов. Переход к одноуровневой системе местно-
го самоуправления предполагает передачу решения всех во-
просов местного значения непосредственно поселениям. Одна-
ко отдельные вопросы, ныне относящиеся к ведению районов, 
целесообразно в этом случае передать субъектам Федерации.  

В качестве альтернативы этому может быть предусмотрена 
возможность сохранения второго этажа муниципальных образо-
ваний в формате «районы для поселений». При этом законода-
тельно все вопросы местного значения и доходные источники 
местных бюджетов должны быть закреплены за поселениями, а 
районам полномочия могут с необходимыми финансовыми 
средствами передаваться поселениями только в той части, в ко-
торой сами поселения с ними справиться не в состоянии. 
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Право выбора системы местного самоуправления целесооб-
разно предоставить субъектам Федерации: возможность прямого 
самоопределения поселений района выглядит более демократич-
ной по форме, однако на практике подобный шаг может быть 
блокирован районной властью, а в случае реализации способен 
запутать систему организации публичной власти в регионе.  

Представляется, что третий вариант может быть относи-
тельно приемлемым не только для поселений, но и для органов 
власти субъектов РФ, которым он предоставляет хоть и огра-
ниченный, но выбор. Осуществление подобного сценария, сле-
довательно, более реалистично ввиду относительно низкого 
прогнозируемого сопротивления региональной и районной но-
менклатуры. Такая позиция подтверждается результатами ка-
чественного социологического исследования, проведенного 
ИНСОР.  

Пакет положений, предлагаемых для закрепления в 
федеральных законах (по данному вопросу) может быть 
сформулирован следующим образом.  

1. Законами субъектов Российской Федерации может 
осуществляться переход к осуществлению местного само-
управления только на уровне поселений и городских округов. 
В то же время, в регионах, где подобные законы не приняты, со-
храняется двухуровневая система местного самоуправления.  

2. Переход к одноуровневой системе местного само-
управления предполагает передачу решения всех вопросов ме-
стного значения непосредственно поселениям. Однако отдель-
ные вопросы, ныне относящиеся к ведению районов, 
целесообразно в этом случае передать субъектам федерации.  

Это, прежде всего, относится к вопросам общего образова-
ния и первичного здравоохранения за пределами территорий го-
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родских округов, которые могут решаться как вопросы регио-
нального значения (в том числе, путем передачи поселениям от-
дельных государственных полномочий). Полевые исследования 
показывают, что значительная (или даже преобладающая) часть 
представителей муниципальных органов поселений и районов 
выступают за передачу образования и здравоохранения полно-
стью в ведение государственной власти. Однако такой подход 
характерен скорее для сельской местности, в то время как в го-
родских округах органы местного самоуправления и заинтере-
сованы в сохранении своей роли в управлении указанными от-
раслями, и располагают для этого необходимыми ресурсами.  

3. Учитывая возможность таких различий в перечне вопро-
сов местного значения, а также иных особенностей, при переходе 
к одноуровневой системе городские поселения сохраняют свой 
статус и наименование, а не становятся автоматически городски-
ми округами. 

4. Отказ от осуществления местного самоуправления на 
уровне муниципальных районов предполагает соблюдение гаран-
тий учета мнения населения. Такими гарантиями может быть со-
хранение за районом статуса муниципального образования в слу-
чае, если это поддержано голосованием на местном референдуме, 
инициатива которого выдвинута в течение 3 месяцев со дня опуб-
ликования закона субъекта РФ, предусматривающего переход к 
одноуровневой системе местного самоуправления.  

В случае, если результаты референдума свидетельствуют 
о поддержке района в качестве самостоятельного муниципаль-
ного образования, для него в исключительном порядке такой 
статус должен быть сохранен путем внесения поправок в ре-
гиональное законодательство (в течение 3 месяцев со дня 
опубликования результатов референдума).  
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5. Закон субъекта РФ о переходе к осуществлению мест-
ного самоуправления в субъекте РФ вступает в силу: 

– не ранее чем через 1 год после его официального опуб-
ликования; 

– не ранее истечения срока полномочий всех действую-
щих на момент его принятия выборных органов местного са-
моуправления муниципальных районов; 

– с начала нового бюджетного года. 
В этих целях устанавливается переходный период, в тече-

ние которого решаются вопросы нового разграничения имущест-
ва, правопреемства (порядок которого необходимо регламентиро-
вать федеральным законом), формирования территориальных 
органов власти субъекта РФ. На переходный период продляется 
срок полномочий ранее избранных органов местного самоуправ-
ления районов.  

Важно отметить, что «запустить» процесс подобных пре-
образований на федеральном уровне также возможно далеко не 
сразу. Подготовительная работа здесь должна включать: 

• подготовку и принятие пакета изменений и дополне-
ний в законы, предмет регулирования которых затрагивает по-
добная реформа – речь идет далеко не только о Федеральном 
законе № 131-ФЗ, но и о значительном массиве нормативных 
актов самых разных отраслей; 

• расчет потребности в финансовом обеспечении работы 
каждого уровня публичной власти применительно к каждой из 
систем организации местного самоуправления (одноуровневой, 
двухуровневой), разработка оптимальных моделей распределе-
ния доходных источников местных бюджетов применительно к 
каждой из таких систем; 
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• определение федеральным законодателем единых 
принципов административно-территориального устройства – 
без этого высоки риски неэффективного управления на субре-
гиональном уровне; 

• выбор вариантов решения проблемы межселенных 
территорий, учитывая конституционную невозможность отка-
за от осуществления местного самоуправления на заселенных 
территориях;  

• проработку оптимальных моделей управления пер-
вичной медициной и общим образованием, состыковка прин-
ципов совершенствования организации местного самоуправ-
ления с направлениями реформирования данных отраслей 
социальной сферы; 

• синхронизация изменений с очередным электоральным 
циклом в районах (что предполагает, что их реализация воз-
можна только в среднесрочной перспективе).  

Параллельно с предоставлением возможности перехода 
к одноуровневой системе организации местного самоуправле-
ния (в поселениях и городских округах) необходимо ограни-
чить влияние районов на поселения применительно и к 
двухуровневой системе. Собственно, альтернативой решению 
всех вопросов местного значения поселениями и городскими 
округами самостоятельно должна стать двухуровневая модель 
в варианте «районы для поселений». При этом нужно четко по-
нимать, что условия для выбора и реализации подобного вари-
анта имеются только в ограниченном числе российских регио-
нов с плюралистичной политической культурой жителей и 
элитных групп.  
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Меры, которые возможно использовать в этих целях, 
следующие: 

1) переход к решению органами местного самоуправле-
ния районов только тех вопросов местного значения, которые 
делегируются им поселениями (без самостоятельного «район-
ного перечня») и, соответственно, на основе переданных посе-
лениями доходных источников (без закрепления в законе соб-
ственных налоговых источников районов); 

2) формирование представительных органов районов 
только из числа представителей поселений; 

3) более четкое структурирование перечня вопросов ме-
стного значения районов, исключение из него размытых поло-
жений, позволяющих районам «вторгаться» в зону ответствен-
ности поселений; 

4) усиление финансовой самостоятельности поселений, в 
том числе, путем исключения муниципальных районов из систе-
мы выравнивания уровня бюджетной обеспеченности поселений.  

На основе анализа результатов полевых исследований и 
зарубежной практики местного самоуправления можно сделать 
вывод, что возможности каждой из этих мер (может быть, кро-
ме п.1) ограничены. Так, имеются регионы с определяющим 
влиянием районов, представительные органы которых форми-
руются из представителей поселений (Ленинградская область); 
«недостаток» собственных полномочий зачастую компенсиру-
ется районами через заключение соглашений о передаче им 
полномочий поселений. Напротив, в ряде стран (например, Ла-
тинской Америки) налицо достаточно автономное решение му-
ниципалитетами вопросов своей компетенции, даже несмотря 
на высокий уровень дотационности местных бюджетов. По-
этому определение перечня мер, достаточных для перехода 
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российского местного самоуправления к модели «районы для 
поселений», требует отдельной серьезной проработки.  

Полевые исследования выявили и потребность в созда-
нии муниципальных образований иных типов, помимо пре-
дусмотренных в Федеральном законе № 131-ФЗ.  

В Дагестане имеет место прецедент существования муниципаль-
ного образования специфической формы, приравненного к муниципаль-
ному району – Бежтинского участка. Сегодня право на осуществление 
местного самоуправления в рамках Бежтинского участка признано в су-
дебном порядке. Бежтинский участок был образован в составе Цунтин-
ского района более 10 лет назад, что остановило кровопролитие на его 
территории. В соответствии с Конституцией изменение границ, в рамках 
которых осуществляется местное самоуправление, осуществляется с со-
гласия населения. На сегодняшний момент имеется согласие именно на 
такую форму муниципального образования, как участок. Как админист-
ративно-территориальная единица, Бежтинский участок входит в состав 
Цунтинского района. Однако органы местного самоуправления функ-
ционируют в границах участка, принят местный бюджет. Тем не менее, 
до настоящего времени ввиду отсутствия в Федеральном законе                 
№ 131-ФЗ такого вида муниципального образования, регистрация устава 
в Минюсте России пока не проведена.  

Как представляется, следует согласиться и с необходимо-
стью предусмотреть в федеральном законе возможность суще-
ствования муниципальных образований иных типов ква-
зирайонного масштаба, либо законодательно предусмотреть 
возможность различных наименований муниципальных 
районов или поселений (скажем, в Якутии это, соответствен-
но, улусы и наслеги).  

 
Особенности территорий с низкой плотностью 
населения 

Обсуждения выявили проблему учета в муниципально-
территориальном устройстве особенностей территорий с низ-
кой плотностью населения (прежде всего северных террито-
рий). Дискуссия в этой части выходила за рамки проблематики 
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межселенных территорий и ставила на повестку дня более ши-
рокий круг вопросов и предложений. 

– Есть у нас такой Мановский сельсовет – состоит из 
трех населенных пунктов, между которыми 500 километров. 
Глава садится весной на лодку. Два месяца плывет в одну сто-
рону, два месяца плывет в другую. Какая может быть рабо-
та? (Красноярский край). 

Нередко представители районов отмечают необходимость 
снижения планки для придания территории статуса межсе-
ленной, вывода ее из состава поселений. Скажем, запрос на 
межселенные территории отмечается даже в регионах с доста-
точно освоенной территорией (Новгородская область), которая 
немного не дотянула до местности с низкой плотностью сель-
ского населения. 

Однако многие отмечают, что вышеназванная мера – не 
решение проблемы. Так, в Якутии, где возможности создания 
межселенных территорий довольно широки, они образованы 
только в 5 районах, с целью учесть этнические особенности и 
закрепить традиционные места пастбищ отдельных семей-
кланов за наслегами, в которых они проживают. 

Поэтому в качестве варианта предлагается закрепить воз-
можность создания единых муниципальных образований – 
районов (без разбивки на поселения) в рамках отдельных тер-
риторий. 

– В мое поселение входит населенный пункт, удаленный 
на 180 километров. Притом, что федеральным законом огово-
рена шаговая доступность в течение дня… Там проживают 
130 человек. Делать там отдельное поселение не имеет смыс-
ла (Республика Саха). 
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В Якутии высказывалось мнение, что данная практика имеет 
смысл в том случае, когда более 60% населения сосредоточено в рай-
центре (что исключит возможность конфликтов), но невозможна в 
том случае, когда поселения сильные, бюджетообразующие и, соот-
ветственно, стремящиеся к самостоятельности (например, пос. Айхал 
Мирнинского района). Таким образом, создавать единые муници-
пальные образования видится целесообразным в северных улусах. 
Эти эксперты полагают, что модель единого муниципального образо-
вания соответствует менталитету якутов, предполагающему особое 
уважение к старшим (у нас азиатский менталитет, хотя мы отда-
лены от Азии – уважение к старшим, клановость).  

В Красноярском крае подобный опыт был реализован на прак-
тике в Северо-Енисейском районе, который остался в ходе реформы 
единым муниципальным образованием. Данные опыт эксперты считают 
успешным ввиду специфических особенностей территории: 

• монопромышленность (развита золотодобывающая про-
мышленность); 

• труднодоступность и удаленность от краевых или област-
ных центров (разбросанность поселков по большой территории, от-
даленность от центра создают проблемы во взаимодействии, как с 
районной властью, так и с властью региона);  

• низкая плотность населения; 
• опасность проведения экспериментов на Крайнем Севере 

из-за суровых климатических условий и сокращенных сроков завоза. 
• В Свердловской области и Приморском крае в несколько 

иных географических условиях (более высокая плотность и населения, и 
расселения, высокий уровень урбанизации) в качестве единых муници-
пальных образований на месте муниципальных районов (или районов и 
городов) были созданы городские округа. В Приморье таковых 3, а в 
Свердловской области деление территории на городские округа (и со-
хранение муниципальных районов только в качестве исключения) было 
положено в основу муниципально-территориального устройства.  

Со стороны глав поселений наличие межселенных терри-
торий, напротив, вызывает критику. Так, в Томской области, 
Красноярском и Приморском краях главы поселений, гранича-
щих с межселенными территориями, указывают на ограничен-
ность своих возможностей решить какой-либо практический 
вопрос, связанный с их использованием (скажем, лес завести, 
водоемом воспользоваться). Однако другие их представители 
на это сразу замечают, что ресурсы, которые сосредоточены на 
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межселенных территориях (преимущественно – леса, болота), 
находятся в федеральной собственности, и на них в любом слу-
чае сложно повлиять.  

По этим же причинам отношение к идее создания терри-
торий прямого федерального управления у муниципалов во 
всех северных регионах (Якутия, Красноярский и Приморский 
края, Томская и Архангельская области) резко негативное. По 
их мнению, сегодня районы все-таки в состоянии следить за по-
рядком в межселенных территориях, а нефтедобывающие зоны 
приносят хотя бы небольшие деньги в районные бюджеты. На-
против, передача нынешних межселенных территорий в полное 
федеральное ведение приведет только к дополнительным огра-
ничениям для органов местного самоуправления, еще большему 
ослаблению доходной базы местных бюджетов и образованию 
на теле страны неконтролируемых белых пятен. 

Эксперты считают федеральное управление межселенны-
ми территориями абсолютно неэффективным в силу длитель-
ности процедур согласования и невозможности оперативного 
принятия решений. 

– Я интуитивно категорически против. Там, где так да-
леко от федерального центра распространяются полномочия 
федерального центра – там абсолютное безвластие и бардак  
(глава поселения). 

– Удобно из Москвы управлять. Быстро и удобно ☺ (за-
меститель главы района).  

В то же время в Республике Саха (Якутия) высказывались 
идеи о прямом региональном управлении отдельными терри-
ториями. Созвучные этому идеи отмечены и в Приморском крае 
(при назначении глав районов губернатором). Очевидно, что та-
кая позиция обусловлена не только особенностями менталитета 
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глав районов, но также и характером самой территории (перифе-
рийные лесные и аграрные районы с низкой плотностью насе-
ления объективно нуждаются в усиленном участии государст-
венной власти в управлении ими, с одной стороны, а с другой – 
сама государственная власть здесь нуждается в деконцентра-
ции, что обусловлено проблемой больших расстояний).  

Изложенное позволяет сделать вывод, что необходимо 
дальнейшее совершенствование законодательства с целью уче-
та особенностей территорий с низкой плотностью населения. 
Конкретные изменения здесь требует отдельной проработки, 
однако вполне очевидна потребность: 

• в уточнении критериев для определения межселенных 
территорий; 

• в закреплении исключительных случае, при которых 
возможно создание т.н. единых муниципальных образований 
(районов, не разделенных на поселения); 

• в проработке вопроса создания территорий прямого 
регионального управления.  

 
 

6.5. Проблемы совершенствования  
территориальной организации местного 
самоуправления в урбанизированных зонах 
 
Городская проблематика в ходе муниципальной 
реформы  

В ходе муниципальной реформы 2003-2008 гг. городская 
проблематика оказалась в тени вопросов организации 
двухуровневой системы местного самоуправления (пре-
имущественно в сельской местности). Городские сообщества 
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как субъекты местного самоуправления получили на выбор две 
по сути уже сложившиеся к тому времени формы определения 
муниципального статуса – в качестве городских поселений 
(внутри района) и городских округов, которым, дополнительно 
к полномочиям поселений, были переданы и полномочия му-
ниципальных районов.  

На практике, применительно к территориям городов был 
преимущественно реализован инерционный сценарий.              
В большинстве регионов города, имеющие статус муниципаль-
ного образования до введения в действие Федерального закона 
№ 131, как правило, получали статус городских округов.  

Однако в ряде регионов в этой части произошли серьезные 
изменения. В Свердловской области и, отчасти, в Приморском 
крае (где городскими округами после реформы стали и некоторые 
бывшие районы в целом, а также не являвшиеся ранее муници-
пальными образованиями города и поселки с прилегающими тер-
риториями) произошедшие изменения встретили, в основном, ло-
яльную оценку муниципального сообщества. В Ленинградской, 
Нижегородской областях и Краснодарском крае произошло по-
нижение статуса многих городов путем включения их в состав 
муниципальных районов, что вызвало латентное недовольство 
глав городских поселений. Причина понятна – будучи ранее са-
мостоятельными одноуровневыми муниципальными образова-
ниями, теперь они стали внутрирайонными городами-донорами 
при решающей роли глав объединенных районов в распределе-
нии ресурсов. Внешние наблюдатели называют применительно 
ко всем описанным случаям как положительные, так и отрица-
тельные эффекты (прежде всего, подтягивание финансового по-
ложения периферии за счет центра). Тем не менее, однозначно 
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оценить эффективность новой модели управления в рамках каче-
ственного социологического исследования вряд ли возможно. 

Важным нововведением Федерального закона № 131-ФЗ 
стала невозможность существования внутригородских муни-
ципальных образований в городских округах. В муниципаль-
ном сообществе этому дается преимущественно лояльная оценка 
(в большинстве случаев респонденты отмечают, что в автоном-
ных районах внутри города нужды нет – напротив, они разруша-
ют единство городского управления, а пригородные населенные 
пункты в городских округах не столь велики, чтобы делать из них 
муниципальные образования низового уровня). Однако ряд пред-
ставителей городских округов считает целесообразным создание 
внутригородских поселений в пригородной зоне или возможным 
– создание муниципальных районов в крупных городах.  

По мнению представителей Администрации г.Петрозаводска 
организация второго (низового) уровня местного самоуправления на 
существующей территории городского округа необходима. Мэрия го-
рода сама ищет здесь пути организации внутригородских муниципаль-
ных образований на отдельных территориях, но подобной правовой 
возможности лишена. 

В Свердловской области участники экспертных групп допус-
кают, что в крупных центрах (Екатеринбург, Нижний Тагил, Каменск-
Уральский) создание внутригородских муниципальных образований 
позволило бы приблизить население к самоуправлению. 

Проблема статуса пригородной зоны зачастую решалась 
явочным порядком: региональные законодатели прирезали 
прилежащие к крупным урбанизированным центрам земли к 
территориям городских округов. Это было, с технократической 
точки зрения, логично и способствовало географическому рас-
ширению городских территорий.  

Однако это не только ограничило возможность жителей 
пригородных населенных пунктов на организацию местного 
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самоуправления в локальном масштабе, но и не учло сущест-
вующие тенденции в системе расселения.  

В последние годы (фактически уже после запуска муници-
пальной реформы) в России получило новую динамику «распол-
зание городов» – характерный для современного городского раз-
вития процесс переезда горожан в пригороды, интенсивный рост 
городов-спутников, появление новых коттеджных и дачных по-
селков. Результатом такого рода процессов является фактический 
выход городов за свои административные границы. Интенсифи-
кация хозяйственных и социальных связей городов с их геогра-
фическим окружением усилило процесс формирования городских 
агломераций. Сегодня укрепление городских агломераций стало 
одним из приоритетов российской экономической политики, кон-
кретные направления федеральной поддержки этого процесса 
обозначены и в проекте Концепции долгосрочного социально-
экономического развития России до 2020 года.  

Нам представляется, что городское направление в даль-
нейшем совершенствовании российского местного самоуправ-
ления должно получить приоритетное значение и восполнить 
те пробелы, которые проявились в ходе муниципальной ре-
формы 2003-2008 годов.  

 
Местное самоуправление в городах:  
взгляд населения  

Жители региональных центров отмечали некоторую зна-
чимость для них не только общегородских муниципальных ор-
ганов, но и территориальных управлений (администраций) в 
городских районах. Респонденты констатировали, что реальное 
влияние районных управление мало, однако, поскольку это са-
мый близкий уровень к жителям, они временами обращаются к 
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нему для решения текущих вопросов и передачи наверх ин-
формации о проблемах.  

Обращает на себя внимание, что в некоторых региональ-
ных центрах (Курск, Екатеринбург, Краснодар, реже – Яро-
славль, Петрозаводск) респонденты считают необходимой орга-
низацию самоуправления не только в масштабе города в целом, 
но и на более низких уровнях – квартала, городского района. Го-
родской уровень самоуправления им кажется недостаточным.  

Так, по мнению части участников фокус-групп в Яро-
славле, должность главы района должна быть выборной, а не 
назначаемой. Район в этой системе должен иметь свой бюджет. 
При этом районный совет, по их мнению, должен избираться 
советами старших в квартале, куда должны входить все изби-
раемые жильцами старшие по дому.  

Схожая схема была предложена жителями Краснодара, 
которые оптимальным уровнем, на котором должно осуществ-
ляться местное самоуправление, считают жилой квартал.  

Жители Екатеринбурга, поддерживая необходимость само-
управления на уровне городских районов, не склонны считать не-
обходимой более дробную организацию на уровне кварталов и 
домов. Однако, по словам респондентов, в Екатеринбурге назрела 
необходимость осуществления самоуправления в поселках при-
городной зоны, поскольку это существенно облегчит их жителям 
решение вопросов на местах.  

Показательно, что в Красноярске, где жители довольны 
работой органов местного самоуправления (доступность власти 
и стремление к решению ею актуальных проблем горожан), 
респонденты не видят необходимости создания муниципалите-
тов на уровне городских районов. По их мнению, это только 
приведет к разрастанию чиновничьего аппарата и бумажной 
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волоките. Подчиненность главы района мэру города в этом 
контексте видится позитивным фактором – они работают в од-
ной команде, между ними нет, и не может быть, принципиаль-
ных разногласий. По словам респондентов, у жителей есть ры-
чаги влияния внутри района – общественные организации, 
городские депутаты, работающие в районах, обращение в го-
родскую администрацию.  

В Петрозаводске было отмечено, что для городских тер-
риторий возможно самоуправление в исторически сложив-
шихся районах, имеющих свою специфику (районы Куковка, 
Древлянка). Этот уровень видится приоритетным, поскольку 
депутаты городского уровня не в состоянии охватить конкрет-
ные мелкие проблемы избирателей, и эффективное самоуправ-
ление на уровне районов, на взгляд респондентов, поможет 
структурировать требования населения к городской власти.  

Однако многие респонденты отмечали, что роль низового 
уровня самоуправления вполне эффективно играют органы 
территориального общественного самоуправления (ТОСы), 
созданные по инициативе снизу. Поэтому создание каких-либо 
дополнительных выборных органов внутри городов вряд ли 
оправдано.  

– Есть самоуправление уровня микрорайонов – домовые 
комитеты, уличные комитеты. Жители, если они хотят, они 
создают домовые комитеты, выбирают старших по подъез-
дам и так далее.  

Степень влияния ТОСов, с точки зрения респондентов, 
зависит от управленческих и коммуникативных навыков их 
представителей. Горожане считают, что в любом случае воз-
можности диалога с властью существуют, и реализация этих 
возможностей зависит и от простых людей в том числе. Часть 
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опрошенных полагают, что перспективы местного самоуправ-
ления – непосредственно за ТОСами (домкомами, уличкома-
ми), однако для этого необходимы соответствующие измене-
ния в общественном сознании. 

Часть респондентов предлагают дополнить схему уровнем 
ТСЖ, который они тоже считают своеобразной формой местно-
го самоуправления, но при ограничении их компетенции только 
вопросами ЖКХ. Они мотивируют это эффективностью работы 
подобных товариществ. Так, интересна позиция жителей Санкт-
Петербурга, которые хотят усиления роли ТСЖ не только как 
организации собственников жилья, но и как некоего органа, за-
щищающего права жителей (по сути, аналога ТОСов).  
 
Территориальное развитие городских округов: 
ключевые направления 

Поддержка городских округов в контексте пространствен-
ного развития страны предполагает решение следующих основ-
ных задач и соответствующих им мер государственной политики.  

1. Очень важно стимулирование социально-экономичес-
кого развития городов в интересах укрепления их инфраструк-
туры, человеческого капитала, апробирования передовых прак-
тик. Решение данной задачи выходит за рамки вопросов местного 
самоуправления и, тем более, его территориальной организации. 
Однако этот процесс невозможен без устранения неоправданных 
ограничений для расширения территориальных масштабов функ-
ционирования города. Принятие обозначенных выше правовых 
норм, связанных со статусом городских округов, расширит про-
странство для маневра динамично развивающихся городов.  

2. Рывок в городском развитии невозможен без усиления 
субъектности городских сообществ, максимального включе-
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ния местного населения и местных элит в процесс демократи-
ческого принятия решений.  

Применительно к территориальным основам самоуправле-
ния здесь предлагается узаконить возможность образования 
внутригородских поселений как формы приближения публич-
ной власти к жителям. Действующая редакция Федерального 
закона № 131-ФЗ не дает такой возможности многим обособ-
ленным, экономически состоятельным и обладающим собствен-
ной идентичностью населенным пунктам, прирезанным к терри-
ториям городских округов. В качестве примера таковых 
приводится, скажем, шахтерский поселок Кедровый в городском 
округе Кемерово, отстоящий от города на 40 километров61.  

Полевые исследования показывают, что необходимость 
предоставления законом возможности создания муниципальных 
образований нижнего уровня в городских округах поддерживает-
ся не только локальными активистами, но и некоторыми предста-
вителями городских администраций (например Петрозаводска). 

Предлагается разрешить образование внутригород-
ских поселений в пригородной зоне городских округов (т.е. 
за рамками собственно города) в случаях: 

а) использования описанной выше процедуры преобразо-
вания муниципального района в городской округ: здесь быв-
шие поселения (кроме центрального городского поселения) 
могли бы сохранить свою автономию по вопросам, которые 
эффективнее решать в локальном масштабе (например, благо-
устройство территорий) – подобного рода конструкция предла-
галась, скажем, на экспертных и фокус-группах с участием 
представителей города Сортавала в Республике Карелия; 
                                                 
61 Бабун Р. Современные проблемы местного самоуправления / Муници-
пальная власть, 2008, №4. С. 52. 
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б) приобретения статуса внутригородского поселения на-
селенным пунктом (группой сопредельных населенных пунк-
тов), которые сегодня уже отнесены к территории существую-
щего городского округа. Образование внутригородского 
поселения здесь должно допускаться только в случае, если такая 
возможность поддержана представительным органом городско-
го округа. Это важно для обеспечения единства городского про-
странства, соблюдения общих интересов городского округа. 

Естественно, создание внутригородских поселений воз-
можно только при положительных результатах голосования 
населения, проживающего на их предполагаемых территориях. 

3. Формирование городских агломераций требует коо-
перации усилий муниципальных образований, территории 
которых входят в агломерации. Мировая практика показывает, 
что наиболее распространенной формой управления городскими 
агломерациями является организация межмуниципального со-
трудничества. В России существующая практика межмуници-
пальной кооперации свидетельствует скорее о невостребованно-
сти данного института, чем о его эффективном использовании: 
прецеденты эффективной организации договорного сотрудниче-
ства агломерированных муниципалитетов единичны (в качестве 
такового отмечается, например, партнерство Твери, Калинин-
ского и Рамешковского района Тверской области).  

Формат межмуниципального сотрудничества урегулирован 
в Федеральном законе № 131-ФЗ в виде достаточно общей рамки, 
что формально делает его вполне применимым к организации 
взаимодействия сопредельных муниципалитетов с интенсивными 
хозяйственными, трудовыми и культурно-бытовыми связями. 
Однако отсутствие четко прописанных в законе форм и процедур 
сотрудничества не способствует развитию данного института.  
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В связи с этим предлагается усилить законодательную 
регламентацию межмуниципального сотрудничества (скажем, 
обозначить в законе основные формы договоров (соглашений) 
о сотрудничестве, их существенные условия, порядок работы 
совместных дирекций и иных органов межмуниципальной коо-
перации, механизм создания и деятельности межмуниципаль-
ных организаций).  
 
Городские агломерации: взгляд населения 

Проблема управления городскими агломерациями являет-
ся новой и преимущественно неизвестной респондентам. Более 
того, далеко не все крупные города России являются ядром 
формирующейся заметной городской агломерации. По этой 
причине соответствующие вопросы задавались респондентам 
только на отдельных фокус-группах (жителям Красноярска и 
его города-спутника Дивногорска, Махачкалы и его спутника 
Каспийска, Екатеринбурга).  

Отношение к созданию единого механизма управления аг-
ломерацией у жителей пригородов разделилось. Несколько чаще 
они высказывались в пользу сохранения самостоятельного ста-
туса своего населенного пункта, несмотря на существующие 
проблемы пригорода – плохое сельское освещение, транспорт-
ные проблемы. В представлении жителей пригородов плюсы их 
нынешнего статуса – льготное налогообложение, более низкие 
тарифы на электричество и коммунальные услуги, наличие сель-
ских доплат работникам бюджетной сферы – перевешивают. В 
случае же вхождения их населенного пункта в состав муници-
пального образования – центрального города – респонденты 
считают необходимым условием сохранение органов местного 
самоуправления в пригородах, что, на взгляд респондентов, обу-
словлено их отдаленностью от центра агломерации. 
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Отношение к созданию агломерации у жителей Красно-
ярска, в основном, положительное – они уверены, что для 
краевого центра назрела потребность в расширении. Также жи-
тели не исключают, что в связи с созданием агломерации будет 
введено в эксплуатацию долгожданное метро. При этом жители 
Красноярска уверены, что другие города, вошедшие в агломе-
рацию, должны сохранить свои муниципалитеты. 

Вопросы об отношении к агломерации были заданы и жите-
лям Дивногорска. Однако их позиция оказалась более противо-
речивой. Часть жителей Дивногорска опасается, что их город 
превратится в заброшенный микрорайон Красноярска (на нас 
плюнут, все в городе начнет разваливаться), что в городе не бу-
дет своей администрации, и достучаться наверх будет невозмож-
но. В возможность создания рекреационной зоны, которая плани-
руется в Дивногорске, верят не все дивногорцы, а некоторые 
считают, что это принесет доходы исключительно Красноярску.  

– По моему мнению, за счет агломерации, за счет при-
соединения будет расти и цвести Красноярск, наш город бу-
дет усыхать…  

Также жители высказывают сомнения в том, что даже ес-
ли при вхождении Дивногорска в агломерацию сохранятся му-
ниципальные органы власти, его самостоятельность будет со-
хранена в более отдаленной перспективе. Реже жители 
Дивногорска говорили о положительном для них сценарии, со-
гласно которому агломерация подразумевает согласованное 
развитие территории, а вовсе не присоединение Дивногорска к 
столице субъекта. В результате этого выиграет как Красноярск, 
так и Дивногорск.  

– При агломерации Дивногорску отводится, на мой 
взгляд, хорошая роль – рекреационной зоны. То есть, если та-
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кой план осуществится, здесь будет развиваться туристиче-
ская отрасль, которая даст рабочие места. 

Скептическую позицию в отношении присоединения к 
Махачкале занимают и жители ее города-спутника Каспийска, 
которые не хотят, чтобы он вошел в состав Махачкалы. По сло-
вам нескольких респондентов, проживание в Каспийске для них 
привлекательнее, чем жизнь в Махачкале (цены в Каспийске 
ниже, город благоустроен, с меньшей плотностью населения).  

В Екатеринбурге была отмечена проблема подчиненных 
городу поселков, где вследствие реформы местного самоуправ-
ления жизнь селян существенно ухудшилась. Как отмечали 
респонденты, в подчиненных городу поселках нет местного 
самоуправления, а есть поселковая администрация, подчинен-
ная городской администрации. Респонденты отмечали сле-
дующие негативные изменения, связанные с этим: 

– Теперь там полный развал: денег нет, бухгалтера нет, 
местного бюджета нет. Нет финансирования, налоги не ста-
ли поступать к ним. Все администрация делит, а раньше у них 
свой бюджет был.  

Таким образом, пока невозможно говорить о каком-либо 
определенном отношении населения к формированию город-
ских агломераций. Эта проблема либо еще не вошла в повестку 
дня населения, либо, где она публично озвучивается, вызывает 
скорее непонимание и недопонимание. Это говорит как о необ-
ходимости взвешенного подхода к формированию моделей 
управления городскими агломерациями, так и о необходимости 
в этой части серьезной информационной работы с населением.  
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Правовой статус городских агломераций 
в зарубежной и российской практике  

В зарубежной практике используются несколько основ-
ных подходов к определению правового статуса (моделей 
управления) городских агломераций62.  

1. Создание единого муниципального образования, ох-
ватывающего всю территорию агломерации (с одним уровнем 
местного самоуправления). Существующие ранее на территории 
агломерации муниципальные образования ликвидируются, а их 
территории могут сохранять статус внутренних административ-
ных единиц, но без самостоятельной выборной власти, собствен-
ности и своего бюджета.  

Подобный подход позволяет создать простую и понятную 
систему управления, обеспечить формирование очевидного 
центра принятия решений и ответственности за результаты 
жизнедеятельности агломерации. Вместе с тем, создание еди-
ного муниципального образования чревато отрывом местной 
власти от населения, усилением ее бюрократизации, снижени-
ем качества тех муниципальных услуг, которые требуют плю-
рализма в системе их оказания и управления этим процессом. 
Кроме того, учитывая эффект дальнейшего «расползания горо-
дов», такой подход требует регулярного пересмотра границ, 
что в сочетании с централизованной в масштабе агломерации 
системой управления неизбежно порождает высокую кон-
фликтность и снижение административной эффективности.  

                                                 
62 В классификации таких подходов, оценке их достоинств и недостатков 
мы опираемся на позиции, высказанные в монографии: Глазычев В., Старо-
дубровская И. и др. Челябинская агломерация: потенциал развития. Челя-
бинск, 2008, С. 34-40, 46-58. 
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Примеры формирования муниципального образования-
агломерации таким путем – Лос-Анжелес (1909-1914 гг.),             
Торонто (1996-1998 гг.), Виннипег (1972 г.), Эдмонтон             
(1947-1980 гг. – 19 раз).  

2. Создание в рамках агломерации муниципального 
образования «второго уровня» при сохранении ранее суще-
ствовавших муниципалитетов. В этом случае, часть муници-
пальных услуг продолжают оказывать муниципальных образо-
ваний «низового» уровня, а часть функций передается вновь 
образуемому агломеративному образованию. В рамках данной 
модели различают агломерации с директивным и с договорным 
распределением полномочий.  

Агломерация с директивным распределением полно-
мочий между уровнями самоуправления сохраняет свойствен-
ные одноуровневой системе риски бюрократизации и отрыва 
власти от населения, и в то же время означает размывание еди-
ного центра принятия решений, появление организационного 
конфликта между уровнями самоуправления и является недос-
таточно понятной для жителей. Однако она более гибка по 
сравнению с моделью одноуровневой агломерации, позволяет 
эффективно разделить муниципальные услуги на оказываемые 
агломерацией в целом и локальными муниципалитетами.  

Агломерация с договорным распределением полномо-
чий позволяет создать наиболее гибкий механизм распределе-
ния функций и расширения масштабов сотрудничества (из ва-
риантов, при которых агломерация становится субъектом 
права). Вместе с тем, для нее характерны «перекосы» в распре-
делении властных ресурсов либо в пользу «низового» уровня 
самоуправления (и тогда субъект стратегии развития агломера-
ции в целом, по сути, исчезает) либо в пользу наиболее сильно-
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го муниципального образования («ядра») агломерации в ущерб 
интересам остальных территорий.  

В рамках двухуровневой модели возможны и вариации по 
другим вопросам. Так, существуют агломерации не только с 
распределением всей их территории между муниципалитетами 
нижнего уровня, но и с прямым управлением органами агломе-
рации ее центрального города («ядра»). Распространен и вари-
ант делегирования органам агломерации только исполнитель-
но-распорядительных функций в отношении центрального 
города (модель «два совета – одна администрация» использует-
ся, например, в Страсбурге).  

Возможны варианты «двухуровневых агломераций» с 
прямыми выборами представительных органов и формирова-
ние их из числа делегатов муниципалитетов «низового» звена, 
с самостоятельными доходными источниками агломеративного 
округа и функционирования его только за счет отчислений из 
«нижестоящих» местных бюджетов.  

Двухуровневая модель агломерации поддерживается ши-
роким кругом специалистов, поскольку позволяет обеспечить и 
эффективное предоставление муниципальных услуг, и развитие 
демократии на местном уровне. В качестве примеров муници-
палитетов, использующих такую модель, приводятся Большой 
Стокгольм и Большой Монреаль. 

3. «Фрагментированная» агломерация (согласование 
стратегий, сотрудничество в реализации инфраструктурных 
проектов и оказании услуг отдельными самостоятельными му-
ниципальными образованиями на территории агломерации). 
Договорные отношения позволяют в рамках данной модели ис-
пользовать самый широкий спектр форм сотрудничества. Од-
нако подобная форма не создает единой субъектности агломе-
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рации и не позволяет ей самостоятельно выступать в отноше-
ниях с внешними инстанциями.  

Данная модель предполагает взаимную адаптацию мно-
жества самостоятельных муниципалитетов. Так, в рамках аг-
ломерации Нью-Йорка сотрудничество осуществляют 1716 му-
ниципальных образований, в рамках Большого Чикаго –              
1510 муниципалитетов.  

4. Агломерация, управление которой осуществляется 
региональными властями. В данном случае агломерация 
также не имеет собственной правосубъектности. Жизнеспособ-
ной альтернативой «муниципальной» агломерации такая мо-
дель может быть в том случае, когда агломерация занимает 
значительную часть территории региона, а предоставление 
многих услуг на общеагломерационном уровне входит в ком-
петенцию региональной власти.  

В российской управленческо-правовой практике пере-
численные формы пока получили очень ограниченное распро-
странение, что рассматривается экспертами как сдерживающий 
фактор в социально-экономическом развитии городов.  

По сути, такие прецеденты относятся преимущественно 
только к расширению границ городских округов в рамках 
российской муниципальной реформы 2003-2008 гг. Ко многим 
городским округам в эти годы была «прирезана» пригородная 
зона (хотя, как правило, и не включающая крупных населенных 
пунктов). Однако последствия этого, как показывают полевые 
исследования, оказались противоречивыми. С одной стороны, 
городские округа получили в свое ведения зону перспективно-
го развития, что содействует эффективному развитию инфра-
структуры и городов, и пригородов. С другой стороны, жители 
пригородов зачастую лишились льгот для сельских жителей, 
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были вынуждены нести дополнительные издержки, вызванные 
«отдалением» от них местной власти.  

Формат межмуниципального сотрудничества урегули-
рован Федеральном законе № 131-ФЗ в виде достаточно общей 
рамки, что формально делает его вполне применимым к орга-
низации взаимодействия сопредельных муниципалитетов с ин-
тенсивными хозяйственными, трудовыми и культурно-
бытовыми связями. Однако существующая практика свиде-
тельствует скорее о невостребованности данного института, 
чем его эффективном использовании: прецеденты эффективной 
организации договорного сотрудничества «агломерированных» 
муниципалитетов единичны (в качестве такового отмечается, 
например, партнерство Твери, Калининского и Рамешковского 
района Тверской области). Причины лежат, видимо, в менталь-
ной плоскости и вряд ли будут преодолены в ближайшие го-
ды – недостаточная договороспособность, склонность к иерар-
хичным, жестко фиксированным и простым схемам. Добавляют 
«масла в огонь» и собственно юридические факторы:  

• недостаточная законодательная регламентация (скажем, 
отсутствие указания в законе на существенные условия договоров 
(соглашений) между муниципальными образованиями; 

• неэффективность судебной защиты прав и интересов 
муниципальных образований; 

• недостаточная методическая работа в этом направлении.  
Вместе с тем, сохранение административной обособлен-

ности тесно взаимосвязанных, срастающихся и развивающихся 
«вширь» муниципалитетов ограничивает развитие инфраструк-
туры, сдерживает градостроительную деятельность, повышает 
неудобства для жителей как крупных городских центров, так и 
пригородов. Отсутствие возможности прямого оформления го-
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родских агломераций стимулирует поиск решения проблем в 
административной плоскости.  

Создание координирующих структур городских агломе-
раций региональными властями (пример – агломерация Ир-
кутск-Ангарск-Шелехов) может иметь разную степень «техниче-
ской» эффективности, однако в перспективе снижает стимулы 
для активизации городских сообществ, в т.ч. экономической, ог-
раничивает возможности финансового контроля, создает риски 
неопределенности права собственности на инфраструктуры.  

Примеры создания городских округов взамен ранее 
существовавших муниципальных районов и поселений рай-
она (скажем, в Краснодарском крае и Свердловской области) 
хоть и вызываются чаще субъективными факторами, однако яв-
но несут в себе и определенную объективную (экономико-
градостроительную) логику. Здесь важно заметить, что отсутст-
вие других путей правового «оформления» агломерации неиз-
бежно подталкивает к попыткам реализации «региональных» и 
«районных» сценариев развития агломерации (например, созда-
ние дирекций по управлению агломерацией региональной вла-
стью или «насильственное» объединение поселений в единый 
городской округ), что влечет как проблемы в долгосрочной пер-
спективе, так и уже обозначившиеся «очаги напряжения».  

 
Возможности управления городскими  
агломерациями: оценка муниципального  
сообщества  

Необходимость единой системы управления городской 
агломерацией поддерживается только в отдельных регионах, где 
проблематика агломеративных объединений уже озвучивалась с 
подачи экспертов, федеральных, региональных или городских 
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властей (Красноярск, Томск, Владивосток, Петрозаводск, отчасти 
– в Ленинградской, Нижегородской и Свердловской областях).           
В остальных регионах даже применительно к городу-центру 
субъекта РФ респонденты либо готовы обсуждать только необхо-
димость особого статуса пригородной зоны (Великий Новгород), 
либо отмечают, что город вполне может развиваться и в сущест-
вующих административных границах, поскольку там имеются 
еще не освоенные в градостроительном отношении территории 
(Махачкала, Архангельск, Курск). Во многих случаях само поня-
тие «агломерация» им еще не знакомо.  

Для большинства участников обсуждения, даже признаю-
щих необходимость юридического оформления статуса город-
ских агломераций, выбор или оценка конкретных моделей управ-
ления агломерацией представляется пока затруднительным. 

Однако представители территорий, более включенных в 
процесс формирования механизмов управления городскими 
агломерациями, отмечают две возможные модели управления 
городскими агломерациями, которые приемлемы для муници-
пального сообщества: 

• пригороды – самостоятельные муниципальные образо-
вания в рамках большого города, который приобретает статус 
муниципального образование более высокого уровня; 

• центральный город и пригород как самостоятельные 
муниципальные образования организуют взаимодействие (меж-
муниципальное сотрудничество) по определенным вопросам.  

В Красноярске участники экспертных групп (главы го-
родских округов и муниципальных районов в рамках Красно-
ярской агломерации) признают допустимым использование 
любой из этих форм. Хотя отдельные главы вообще выступают 
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против единых механизмов управления агломерацией, боясь в 
перспективе вообще лишиться самостоятельности. Руководи-
тели городских округов агломерации Томск – Северск более 
правильным считают модель межмуниципальной кооперации.  

 
Проблемы правового статуса городских  
агломераций: возможности решения 

С учетом изложенного, имеет смысл постановка вопроса 
о придания городским агломерациям статуса самостоя-
тельного муниципального образования «второго уровня». 
Однако следует гарантировать добровольность таких преобра-
зований (потребность в них есть только у ограниченного числа 
территорий) и четко прописать процедуры, создающие условия 
для естественного хода интеграционных процессов.  

Как видим, понимание общих подходов к решению про-
блем городских агломераций муниципальном сообществе пока 
не вызрело. Представляется, что в этих условиях как раз и име-
ет смысл закрепление в законодательстве «резервных» форм, 
которые могут быть востребованы в среднесрочной перспекти-
ве. Соответствующие правовые конструкции должны основы-
ваться на апробированной практике местного самоуправления 
других стран, с учетом российских реалий и перспектив.  

Принципы законодательного регулирования городских 
агломераций, конечно, должны стать предметом отдельного об-
суждения и дополнительной проработки. Однако имеющийся ма-
териал позволяет предложить здесь следующие подходы.  

1. Агломерации могут приобретать статус муниципального 
образования в добровольном порядке, путем образования на ос-
нове волеизъявления населения городского агломерированного 
округа. Агломерированный округ рассматривается как разно-
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видность городского округа, его отличием является наличие на 
территории округа поселений, обладающих статусом самостоя-
тельных муниципальных образований «низового» уровня.  

2. Критериями для определения возможной территории 
агломеративного округа, учитывая ограниченность российской 
муниципальной статистики, не могут быть плотность населе-
ния и параметры ежедневных маятниковых миграций, что ши-
роко используется в зарубежной практике. В этих условиях 
единственным разумным подходом было бы предлагаемое экс-
пертами использование критерия транспортной доступности, 
но «прорисованной» не по изохронам, а по границам сущест-
вующих поселений63. Данный критерий нуждается в конкрети-
зации – определения времени транспортной доступности               
(возможные варианты – 1 час, 1.5, 2 часа), точки отсчета, воз-
можно – вида транспорта. 

2. Инициатива создания агломерированного округа может 
принадлежать только населению или представительным орга-
нам местного самоуправления поселений (городских округов). 
Выдвижение такой инициативы субъектом федерации или му-
ниципальным районом исключается.  

3. Агломерированный округ может создаваться путем: 
а) вхождения в состав существующего городского округа 

прилегающих к нему поселений (городских округов); 
б) объединения нескольких поселений, «группирующих-

ся» вокруг одного городского поселения, в городской округ; 
в) приобретение статуса внутригородского поселения 

населенным пунктом (группой сопредельных населенных 

                                                 
63 Глазычев В., Стародубровская И. и др. Челябинская агломерация: потен-
циал развития. Челябинск, 2008, с.19. 
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пунктов), расположенных на территории существующего го-
родского округа.  

4. Создание городского агломерированного округа осуще-
ствляется в случае положительного голосования населения каж-
дого из ранее объединяющихся муниципальных образований, а 
при создании внутригородских поселений (см. выше п.в) – насе-
ления территории муниципального образования, которое пред-
полагается создать.  

5. Образование внутригородского поселения допускается 
только в случае, если такая возможность поддержана представи-
тельным органом городского округа (как вариант – также при 
положительном заключении и главы его администрации). Это 
важно для обеспечения единства городского пространства, со-
блюдения общих интересов городского округа. По-видимому, 
процедура здесь должна предусматривать, что само голосование 
проводится только при положительном решении представитель-
ного органа округа, а затем уже положительные результаты го-
лосования являются основанием для обязательного внесения в 
устав округа о придании ему статуса агломерированного и соз-
дании на его территории внутригородского поселения.  

Полевые исследования показывают, что необходимость 
предоставления законом возможности создания внутригород-
ских муниципальных образований поддерживается не только 
локальными активистами, но и некоторыми представителями 
администраций городских округов (Петрозаводск).  

6. В результате создания агломерированного округа посе-
ления, ранее находившиеся на территории муниципального 
района, исключаются из состава. В то же время, ранее сущест-
вовавшие поселения (городские округа), за исключением цен-
трального города («ядра» агломерации) сохраняют статус са-



 292 

мостоятельных муниципальных образований с передачей части 
вопросов местного значения в ведение городского агломера-
тивного округа. Вошедшие в состав агломеративного округа 
«малые» городские округа в этом случае изменяют свой статус, 
становясь внутригородскими поселениями.  

7. В целях исключения явного дублирования функций и 
избыточного усложнения системы предлагается предусмотреть 
в законе «прямое управление» муниципальными органами аг-
ломеративного округа территорией «центрального города» по 
всем вопросам местного значения. Таким образом, предлагает-
ся модель, при которой «ядро» агломерации не приобретает 
статус внутригородского поселения.  

Очевидно, что это усиливает органы местного самоуправ-
ления агломерации и создает некоторую «кривизну» демокра-
тического участия – депутаты представительного органа, пред-
ставляющие население внутригородских поселений в этом 
случае участвуют в голосовании и по вопросам, значимым 
только для центрального города. Тем не менее, именно послед-
нее обстоятельство и может здесь стать фактором, ограничи-
вающим пренебрежения интересами городской периферии ра-
ди выгод центрального города. В любом случае, с учетом 
российских управленческих традиций издержки такого подхо-
да видятся как менее значимые по сравнению с рисками избы-
точного «параллелизма» в осуществлении местного само-
управления на разных уровнях.  

8. В части разграничения вопросов местного значения 
между агломерированным округом и внутригородским поселе-
нием предлагается закрепить смешанный директивно-
договорной подход. Чтобы исключить «принудительное пере-
тягивание» агломерацией полномочий внутригородских посе-
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лений целесообразно закрепить в законе исчерпывающий пере-
чень вопросов, которые могут передаваться агломерации64; 
возможность передачи отдельных полномочий за рамками это-
го списка по соглашениям между муниципальными образова-
ниями не предусматривать. В то же время, в пределах рассмат-
риваемого ограниченного перечня предлагается предусмотреть 
возможность гибкого распределения вопросов между агломе-
рацией и поселениями. Процедуры согласования распределе-
ния полномочий между ними должны, по возможности, созда-
вать гарантии прав каждой из сторон.  

Предоставление российским муниципалитетам добро-
вольной возможности создания муниципального образования-
агломерации позволит заинтересованным лицам подготовиться 
к установленным правовым формам создания агломерирован-
ных округов, выявить «пионеров» этого движения, апробиро-
вать передовые практики, при необходимости – вовремя скор-
ректировать на этой основе законодательство.  

 
 
 

                                                 
64 Обоснование такого перечня будет дано в следующем разделе настоящего 
доклада.  
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VII. Разграничение предметов ведения 
и полномочий в системе местного 
самоуправления 
 
 
7.1. Методика разграничения компетенций 
 
Используемая методика разграничения 

Федеральный закон № 131-ФЗ (ст.ст. 14, 15, 16) определя-
ет разграничение предметов ведения и полномочий между тер-
риториальными уровнями местного самоуправления (и уров-
нями государственной власти) через термины «вопросы 
местного значения» и «полномочия органов местного само-
управления по вопросам местного значения». Закон отходит от 
традиционной для юридической науки и практики дихотомии 
«предметы ведения – полномочия» и используют понятия, пра-
вовая сущность которых недостаточно ясна. Подобный подход 
вытекает из Конституции Российской Федерации, которая и 
ввела термин «вопросы местного значения», потребовав соот-
ветствующей коррекции федерального законодательства. 

Появление юридической конструкции «вопросы местного 
значения» несколько усложнило определение и понимание 
компетенции органов местного самоуправления, особенно в 
сочетании с тем, что аналогичного понятия «вопросы государ-
ственного значения (федерального, регионального) в законода-
тельстве закреплено не было. Напротив, Конституция России 
(ст.ст. 71, 72, 73) говорит о предметах ведения Российской Фе-
дерации, субъектов Российской Федерации и предметах совме-
стного ведения Федерации и ее субъектов, а Федеральный за-
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кон «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации» (ст. 26.3) уста-
навливает полномочия региональных органов власти по пред-
метам совместного ведения. 

Вместе с тем и конституционные нормы (в которых тер-
мин «вопросы местного значения» применительно к муници-
пальным образованиям по своей «функциональной нагрузке» 
близок к терминам «предметы ведения» – Российской Федера-
ции и ее субъектов), и их развитие в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ (где вопросы местного значения преимущественно 
определены через отношения муниципальных органов к основ-
ным предметам управленческой деятельности) позволяют рас-
сматривать вопросы местного значения в качестве предметов 
собственного ведения муниципальных образований. Не слу-
чайно в законодательстве за органами местного самоуправле-
ния закрепляются полномочия по вопросам местного значения, 
а осуществление таких полномочий предполагает использова-
ние собственных средств местных бюджетов. 

Таким образом, само по себе применение конструкции 
«вопросы местного значения» нельзя рассматривать как про-
блемную сторону законодательной практики. Другое дело – 
дефекты юридико-технического порядка и ограничения, вы-
званные реализацией концептуальных положений Федерально-
го закона № 131-ФЗ. Это проявляется, прежде всего, в уже от-
меченном выше сочетании попыток жесткой стандартизации с 
размытостью многих формулировок закона. 

Вопросы местного значения зачастую обозначены в за-
коне в очень общей форме, не дают основы для прояснения 
практического содержания отношений (направленности 
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действий) муниципальных органов к объектам управления. 
Это выражается в достаточно неопределенных формулировках 
«создание условий…», «участие в…», «обеспечение усло-
вий…», «оказание содействия…», «содействие в развитии…». 
Такие примеры мы видим в Федеральном законе № 131-ФЗ: 

– в пунктах 7, 7.1, 8, 10, 12, 13.1, 14, 15, 16, 28, 33 части 1 
статьи 14, 

– в пунктах 6, 6.1, 7, 18, 19.1, 19.2, 25, 26 части 1 статьи 15, 
– в пунктах 7, 7.1, 8, 15, 17, 17.1, 19, 20, 33, 37 пункта 1 

статьи 16 Закона. 
Подобный подход был бы оправдан, если бы обозначенные 

вопросы не пересекались с предметами ведения Российской Феде-
рации и ее субъектов65 – тогда он свидетельствовал бы о предос-
тавлении муниципальным образованиям «свободы действий» в 
отношении собственных предметов ведения. Однако, как показы-
вает сравнительный анализ, четкую грань между вопросами ме-
стного значения часто невозможно провести как в этих случа-
ях, так и при использовании понятий «межпоселенческий», 
«межмуниципальный», «районного значения» и т.п. Кроме то-
го, «грешат» дублированием с предметами ведения иных уровней 
государственной власти и местного самоуправления и некоторые 
«жестко» определенные вопросы местного значения. 

Приведем перечень лишь очевидных пересечений вопросов 
местного значения с полномочиями органов государственной 
власти субъектов РФ, закрепленными в ст. 26.3. Федерального 
закона «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» в таблице. 
                                                 
65 А также если не пересекались бы вопросы местного значения муници-
пальных районов и поселений. 
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Таблица 2 
Сравнение собственных полномочий субъектов РФ 

по предметам их совместного с Российской Федерацией  
ведения и вопросов местного значения 

Полномочие, предусмотренное      
ст. 26.3 Федерального закона  

«Об общих принципах организации 
законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов 

Российской Федерации» 

Вопрос местного значения,  
предусмотренный ст.ст. 14,15,16  
Федерального закона № 131-ФЗ  

«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Россий-

ской Федерации» 

1 2 
организация транспортного обслужи-
вания населения автомобильным, же-
лезнодорожным, внутренним водным, 
воздушным транспортом (пригород-
ное и межмуниципальное сообщение) 

создание условий для предоставления 
транспортных услуг населению и ор-
ганизация транспортного обслужива-
ния населения между поселениями в 
границах муниципального района (п.6 
ч.1 ст.14) 

организация и осуществление на 
территории субъекта РФ мероприя-
тий по предупреждению терроризма 
и экстремизма, минимизации их по-
следствий, за исключением вопро-
сов, решение которых отнесено к 
ведению Российской Федерации 

участие в профилактике терроризма 
и экстремизма, а также в минимиза-
ции и (или) ликвидации последствий
проявлений терроризма и экстре-
мизма на территории муниципально-
го образования (п.7.1 ч.1 ст.14, п. 6.1. 
ч. 1 ст.15, п. 7.1. ч.1 ст.16) 

предупреждение чрезвычайных си-
туаций межмуниципального и ре-
гионального характера, стихийных 
бедствий, эпидемий и ликвидации их 
последствий 

участие в предупреждении и ликви-
дации последствий чрезвычайных 
ситуаций в границах муниципально-
го образования (п.8 ч.1 ст.14, п. 7 ч. 1 
ст.15, п. 8 ч.1 ст.16); 

организация и осуществление на 
межмуниципальном и региональном 
уровне мероприятий по гражданской 
обороне, защите населения и терри-
тории субъекта РФ, включая под-
держку в состоянии постоянной го-
товности к использованию систем 
оповещения населения об опасности, 
объектов гражданской обороны, соз-
дание и содержание в целях граждан-
ской обороны запасов материально- 

организация и осуществление меро-
приятий по гражданской обороне, за-
щите населения и территории муни-
ципального района (городского окру-
га) от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера (п. 21 ч. 
1 ст. 15, п.28 ч.1 ст.16), включая под-
держку в состоянии постоянной го-
товности к использованию систем опо-
вещения населения об опасности, объ-
ектов гражданской обороны, создание 
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Продолжение таблицы 2 
1 2 

технических, продовольственных, ме-
дицинских и иных средств 

и содержание в целях гражданской 
обороны запасов материально-техни-
ческих, продовольственных, медицин-
ских и иных средств (п.28 ч.1 ст.16) 

создание, содержание и организация 
деятельности аварийно-спасательных 
служб и аварийно-спасательных фор-
мирований 

создание, содержание и организация 
деятельности аварийно-спасательных 
служб и (или) аварийно-спасательных 
формирований на территории поселе-
ния, городского округа (п. 24 ч. 1 
ст. 14, п.29 ч.1 ст.16) 

осуществление поиска и спасания 
людей во внутренних водах и в тер-
риториальном море РФ 

осуществление мероприятий по 
обеспечению безопасности людей на 
водных объектах, охране их жизни и 
здоровья (п.26 ч.1 ст.14, п. 34. ч. 1 
ст.15, п. 32 ч.1 ст.16) 

создание по решению органов испол-
нительной власти субъекта РФ моби-
лизационных органов в зависимости 
от объема мобилизационных заданий 
(заказов) или задач по проведению 
мероприятий по переводу экономики 
субъекта РФ на работу в условиях 
военного времени и обеспечения ус-
ловий работникам созданных мобили-
зационных органов, координация и 
контроль за проведением органами 
местного самоуправления и организа-
циями, деятельность которых связана 
с деятельностью указанных органов 
или которые находятся в сфере их 
ведения, мероприятий по мобилизаци-
онной подготовке, а также осуществ-
ление методического обеспечения 
этих мероприятий 

организация и осуществление меро-
приятий по мобилизационной подго-
товке муниципальных предприятий 
и учреждений, находящихся на тер-
ритории поселения, межселенных 
территориях (для района), террито-
рии городского округа (п.25 .1 ст.14, 
п. 23ч. 1 ст.15, п. 31ч.1 ст.16) 

организация библиотечного обслу-
живания населения библиотеками 
субъекта РФ, комплектование и обес-
печение сохранности их библиотеч-
ных фондов 

организация библиотечного обслужи-
вания населения, комплектование и 
обеспечение сохранности библиотеч-
ных фондов библиотек – поселений, 
межпоселенческих, городских округов 
(п.11 ч.1 ст.14, п. 19. ч. 1 ст.15, п. 16 
ч.1 ст.16) 
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организация и поддержка учрежде-
ний культуры и искусства (за ис-
ключением федеральных государст-
венных учреждений культуры и 
искусства, перечень которых утвер-
ждается Правительством РФ) 

создание условий для организации 
досуга и обеспечения услугами орга-
низаций культуры (п.12 ч.1 ст.14, 
п. 19.1 ч. 1 ст.15, п. 17 ч.1 ст.16) 

поддержка народных художествен-
ных промыслов (за исключением ор-
ганизаций народных художественных 
промыслов, перечень которых утвер-
ждается Правительством РФ) 

создание условий для развития мест-
ного традиционного народного ху-
дожественного творчества, участие в 
сохранении, возрождении и развитии 
народных художественных промы-
слов (п.13.1 ч.1 ст.14, п. 19.2 ч. 1 
ст.15, п. 17.1 ч.1 ст.16) 

сохранение, использование и попу-
ляризация объектов культурного 
наследия (памятников истории и 
культуры), находящихся в собствен-
ности субъекта РФ, государственной 
охраны объектов культурного насле-
дия (памятников истории и культу-
ры) регионального значения 

сохранение, использование и популя-
ризация объектов культурного насле-
дия (памятников истории и культуры), 
находящихся в собственности поселе-
ния, охрана объектов культурного на-
следия (памятников истории и культу-
ры) местного (муниципального) значе-
ния, расположенных на территории 
поселения, городского округа (п.13 ч.1 
ст.14, п. 18 ч.1 ст.16) 

осуществление региональных и меж-
муниципальных программ и проектов 
в области физической культуры и 
спорта, организации и проведения 
официальных региональных и межму-
ниципальных физкультурных, физ-
культурно-оздоровительных и спор-
тивных мероприятий, обеспечение 
подготовки спортивных сборных ко-
манд субъекта РФ, в том числе среди 
лиц с ограниченными возможностями 
здоровья и инвалидов, а также при-
своения спортивных разрядов и соот-
ветствующих квалификационных ка-
тегорий спортивных судей в порядке, 
установленном федеральными зако-
нами и иными нормативными право-
выми актами РФ 

обеспечение условий для развития на 
территории поселения (муниципаль-
ного района, городского округа) фи-
зической культуры и массового 
спорта, организация проведения 
официальных физкультурно-
оздоровительных и спортивных ме-
роприятий поселения, района, город-
ского округа (п.14 ч.1 ст.14, п.26 ч. 1 
ст.15, п. 19 ч.1 ст.16) 
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осуществление региональных и меж-
муниципальных программ и меро-
приятий по работе с детьми и моло-
дежью 

организация и осуществление меро-
приятий по работе с детьми и моло-
дежью в городском округе (п.30 ч.1 
ст.14, п.27 ч. 1 ст.15, п. 34 ч.1 ст.16) 

поддержка сельскохозяйственного 
производства (за исключением ме-
роприятий, предусмотренных феде-
ральными целевыми программами), 
организация и осуществление регио-
нальных и межмуниципальных про-
грамм и проектов в области развития 
субъектов малого и среднего пред-
принимательства 

содействие в развитии сельскохозяй-
ственного производства, расширению 
рынка продовольствия, создание усло-
вий для развития малого и среднего 
предпринимательства (п.28 ч.1 ст.14, 
п.25 ч. 1 ст.15, п. 33 ч.1 ст.16) 

организация и осуществление регио-
нальных и межмуниципальных про-
грамм и проектов в области охраны 
окружающей среды и экологической 
безопасности 

организация мероприятий по охране 
окружающей среды – межпоселенче-
ского характера и в границах город-
ского округа (п.9 ч. 1 ст.15, п. 11 ч.1 
ст.16) 

Совершенно ясно (и показано в таблице 3), что во многих 
случаях отсутствует четкая грань также между вопросами 
местного значения поселений, с одной стороны, и муници-
пальных районов, с другой.  

Таблица 3  
Сравнение вопросов местного значения поселений  

и муниципальных районов 

Вопрос местного значения поселе-
ния, предусмотренный ч. 1ст. 14 
Федерального закона № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления  
в Российской Федерации» 

Вопрос местного значения  
муниципального района,  
предусмотренный ч. 1ст. 15  

Федерального закона № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации 

местного самоуправления  
в Российской Федерации» 

1 2 
4) организация в границах поселения 
электро-, тепло-, газо- и водоснаб-
жения населения, водоотведения, 
снабжения населения топливом 

4) организация в границах муници-
пального района электро- и газо-
снабжения поселений 



 301 

Продолжение таблицы 3 
1 2 

7) создание условий для предос-
тавления транспортных услуг на-
селению и организация транспорт-
ного обслуживания населения в 
границах поселения 

6) создание условий для предоставления 
транспортных услуг населению и орга-
низация транспортного обслуживания 
населения между поселениями в грани-
цах муниципального района 

7.1) участие в профилактике терро-
ризма и экстремизма, а также в ми-
нимизации и (или) ликвидации по-
следствий проявлений терроризма и 
экстремизма в границах поселения 

6.1) участие в профилактике террориз-
ма и экстремизма, а также в миними-
зации и (или) ликвидации последствий 
проявлений терроризма и экстремизма 
на территории муниципального района

8) участие в предупреждении и лик-
видации последствий чрезвычайных 
ситуаций в границах поселения 

7) участие в предупреждении и ликвида-
ции последствий чрезвычайных ситуаций 
на территории муниципального района 

10) создание условий для обеспече-
ния жителей поселения услугами 
связи, общественного питания, тор-
говли и бытового обслуживания 

18) создание условий для обеспечения 
поселений, входящих в состав муници-
пального района, услугами связи, обще-
ственного питания, торговли и бытового 
обслуживания 

11) организация библиотечного 
обслуживания населения, ком-
плектование и обеспечение со-
хранности библиотечных фондов 
библиотек поселения 

19) организация библиотечного об-
служивания населения межпоселенче-
скими библиотеками, комплектование 
и обеспечение сохранности их библио-
течных фондов 

12) создание условий для организа-
ции досуга и обеспечения жителей 
поселения услугами организаций 
культуры 

19.1) создание условий для обеспече-
ния поселений, входящих в состав му-
ниципального района, услугами по 
организации досуга и услугами орга-
низаций культуры 

13.1) создание условий для развития 
местного традиционного народного 
художественного творчества, уча-
стие в сохранении, возрождении и 
развитии народных художественных 
промыслов в поселении 

19.2) создание условий для развития 
местного традиционного народного 
художественного творчества в поселе-
ниях, входящих в состав муниципаль-
ного района 

14) обеспечение условий для раз-
вития на территории поселения 
физической культуры и массового 
спорта, организация проведения 
официальных физкультурно-оздо-
ровительных и спортивных меро-
приятий поселения 

26) обеспечение условий для развития 
на территории муниципального района 
физической культуры и массового 
спорта, организация проведения офи-
циальных физкультурно-оздоровитель-
ных и спортивных мероприятий муни-
ципального района 
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22) организация ритуальных услуг и 
содержание мест захоронения; 

17) содержание на территории муни-
ципального района межпоселенче-
ских мест захоронения, организация 
ритуальных услуг 

23) организация и осуществление ме-
роприятий по гражданской обороне, 
защите населения и территории посе-
ления от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера 

21) организация и осуществление 
мероприятий по гражданской оборо-
не, защите населения и территории 
муниципального района от чрезвы-
чайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера 

26) осуществление мероприятий по 
обеспечению безопасности людей на 
водных объектах, охране их жизни и 
здоровья 

24) осуществление мероприятий по 
обеспечению безопасности людей на 
водных объектах, охране их жизни и 
здоровья 

27) создание, развитие и обеспечение 
охраны лечебно-оздоровительных ме-
стностей и курортов местного значе-
ния на территории поселения 

22) создание, развитие и обеспечение 
охраны лечебно-оздоровительных ме-
стностей и курортов местного значе-
ния на территории муниципального 
района 

28) содействие в развитии сельско-
хозяйственного производства, созда-
ние условий для развития малого и 
среднего предпринимательства 

25) создание условий для развития 
сельскохозяйственного производства 
в поселениях, расширения рынка 
сельскохозяйственной продукции, 
сырья и продовольствия, содействие 
развитию малого и среднего пред-
принимательства 

30) организация и осуществление 
мероприятий по работе с детьми и 
молодежью в поселении 

27) организация и осуществление 
мероприятий межпоселенческого 
характера по работе с детьми и мо-
лодежью 

 
Вместе с тем, Федеральный закон № 131 в первона-

чальной редакции исходил их принципа закрытости переч-
ня вопросов местного значения. До принятия Федерального 
закона от 29.12.2006 N 258-ФЗ органы местного самоуправле-
ния были не вправе включиться в решение вопросов за рамка-
ми установленного перечня вопросов местного значения и пе-
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реданных им с соблюдением предусмотренной законом проце-
дуры отдельных государственных полномочий. Очевидно, что 
это не только прямо противоречило принципу субсидиарности, 
но и пресекало для муниципальных образований возможность 
принимать на себя решение тех вопросов, которые актуальны 
для населения, но не предусмотрены в списках предметов ве-
дения государства и муниципалитетов.  

Указанный недостаток был устранен Федеральным зако-
ном от 29.12.2006 N 258-ФЗ путем введения юридической кон-
струкции «прав органов местного самоуправления поселе-
ния на решение вопросов, не отнесенных к вопросам 
местного значения поселений». С точки зрения правовой тео-
рии подобная конструкция более чем сомнительна. Во-
первых, это ставит как бы на «одну доску» предметы ведения 
(которые закреплены за территориально-правовыми общностя-
ми – субъектами РФ, муниципальными образованиями) и пол-
номочия, которые осуществляют государственных и муници-
пальные органы (другие субъекты права, призванные выражать 
волю и работать в интересах указанных территориальных общ-
ностей). Во-вторых, применительно к муниципальным органам 
здесь происходит замена понятия «полномочие» (значение ко-
торого обычно расшифровывается как «право-обязанность» – 
право (по отношению ко всем третьим лицам) осуществить оп-
ределенные действия в сочетании с обязанностью сделать это в 
интересах территориальной общности людей, в тех случаях, 
когда это необходимо для обеспечения публичного интереса) 
на «право». Тем самым, органы местного самоуправления рас-
сматриваются в качестве субъектов собственного целеполага-
ния, автономного по отношению к интересам самого муници-
пального образования. По мнению экспертов, в данном случае 
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было бы более уместно использовать конструкции обязатель-
ных и факультативных вопросов местного значения, что апро-
бировано в зарубежной практике (в частности, в Германии)66. 

Тем не менее, введением в Федеральный закон № 131-ФЗ 
статей 14.1, 15.1, 16.1, закрепивших права органов местного 
самоуправления поселения на решение вопросов, была осу-
ществлена «расшивка» закрытого перечня вопросов местно-
го значения и теперь органы местного самоуправления получили 
право решать 2 группы вопросов, не отнесенных к вопросам ме-
стного значения:  

1) государственные полномочия – в случае, если такое 
право предусмотрено федеральными законами, а представи-
тельный орган муниципального образования признал здесь не-
обходимым участие муниципалитета и принял соответствую-
щее решение. Помимо общего принципа, закон здесь 
непосредственно перечислил ряд прав, которые закрепляются 
за органами местного самоуправления; 

2) вопросы, не отнесенные к компетенции каких-либо ор-
ганов местного самоуправления или государственной власти – 
они могут решаться органами местного самоуправления без 
специального разрешения, если только на то нет специального 
запрета (в федеральном законе или законе субъекта РФ).  

В обоих случаях осуществление полномочий возможно 
только на добровольной основе и не является обязательным 
для органов местного самоуправления.  

Таким образом, ценность подобных новелл состоит в том, 
что они исключили избыточные ограничения для муниципаль-
ных образований, что можно рассматривать как положитель-

                                                 
66 Экспертное заключение С.В. Вобленко. 
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ный факт. Основной минус таких изменений в том, что с их по-
явлением окончательно стерлась грань между вопросами мест-
ного значения, полномочиями по их осуществлению, государ-
ственными предметами ведения и полномочиями, некими 
новыми «правами» государственных и муниципальных орга-
нов67. На практике это привело к тому, что контролирующие 
органы стали требовать от муниципальных образований и 
выполнения государственных полномочий (например, по 
ведению капитального ремонта жилых домов, находившихся в 
муниципальной собственности до 1 марта 2005 года), но уже 
без необходимости соблюдения процедур, установленных 
статьями 19-21 Федерального закона № 131-ФЗ, т.е. без госу-
дарственного финансирования. Вопрос финансового обеспе-
чения «прав органов местного самоуправления» в законода-
тельстве решен не был.  

Кроме того, с появлением категории «прав органов 
местного самоуправления» в нее логично было бы пере-
вести и значительную часть нынешних вопросов местного 
значения, решение которых являются составной частью 
работы государственного аппарата, а практическое включе-
ние в эту работу муниципальных органов сильно привязано к 
их финансовым и кадровым возможностям. Однако сделано 
этого не было.  

                                                 
67 Аналогичная «правам органов местного самоуправления» конструкция 
«прав органов государственной власти субъектов Российской Федерации» 
по вопросам, не отнесенным к их ведению, параллельно была закреплена и 
Федеральном законе «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации».  



 306 

Оценка муниципальным сообществом практики 
разграничения 

Подавляющее большинство участников экспертных групп 
констатируют, что идея четкого разграничения полномочий 
между уровнями власти на практике реализована не была. 
Размытость регулирования в этой части сохранилась и даже 
усилилась, чему способствовали и внесенные в первоначаль-
ную редакцию Федерального закона № 131-ФЗ изменения.  

По вопросу о самой возможности полностью разграничить 
полномочия между всеми уровнями публичной власти респон-
денты разделились на две сопоставимые по размеру группы.  

Первая группа полагает, что реальная возможность четко 
разграничить все полномочия между поселением, районом               
(городским округом) и регионом существует. Однако чтобы 
такое разграничение было оправданным, необходимо учиты-
вать региональную и местную специфику.  

– 131-й ФЗ един как закон для всей Российской Федера-
ции. Но вот пример: суды и прокуратура настаивают на том, 
чтобы в уставе была курортная зона в категорию включена. 
Но, если на уровне этого поселения нет возможности разви-
вать, то зачем такое полномочие?  

По мнению респондентов, оптимальным вариантом ре-
шения данной проблемы было бы предоставление субъектам 
федерации права уточнять перечень вопросов местного значе-
ния, решаемых на том или ином уровне.  

– Я бы считал правильным дать некоторую возмож-
ность региону с учетом традиций. Мы [традиции] сломали, а к 
новому ничему не пришли. Нельзя, чтобы было одинаково. Об-
щие подходы должны быть, но по деталям мы должны сами у 
себя определять эти механизмы. Прописать одинаково для 
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москвичей, сибиряков и дальневосточников – невозможно. Раз-
ные уклады, разные традиции.  

Вторая группа участников экспертных групп считает, что 
задача полного разграничения полномочий в принципе не яв-
ляется реальной, т.к. на практике всегда возникает необходи-
мость в большом количестве различных действий со стороны 
органов власти и самоуправления, которые невозможно заклю-
чить в рамки жестко фиксированных законом полномочий. 
Кроме того, реальная жизнь всегда даст основу для совместной 
работы. Это, однако, не означает, что государство должно от-
казаться от фиксации базовых вопросов, за которые ответст-
венны те или иные конкретные уровни власти.  

Указанные позиции не имеют явной локализации в каких-то 
регионах. Примечательно, что эксперты в целом склонны под-
держивать движение к более четкому разделению компетенций 
между региональной властью, районами, поселениями. Однако 
они выступают против полного единообразия в масштабе России.  

Исключение составляют только отдельные представители 
регионов с выраженной ориентацией на советские практики госу-
дарственного управления на местах (Курская область, Дагестан). 
Они полагают, что каждый уровень публичной власти должен 
решать одни и те же вопросы, но на своем уровне. Соответствен-
но, необходимость разграничения полномочий отвергается.  

– [В Советском Союзе] можно было из бюджета района 
направить средства на любое мероприятие в любой сельсовет. 
Потому что у нас полномочия были у всех одинаковые – что в 
районе, что в сельсовете.  

– 131-й закон разделил нам полномочия. У поселений, до-
пустим, вопросы кладбищенские, а у нас – вопросы народного 
образования. Так нельзя. Все происходит на одной территории.  
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Тем не менее, согласно преобладающей среди респонден-
тов позиции, каркас нынешнего разграничения полномочий 
в целом респондентов устраивает, однако, необходимы его 
многочисленные точечные корректировки, а также совер-
шенствование методики разграничения.  

По мнению большинства участников исследований, пре-
дусмотренное Федеральным законом № 131-ФЗ разграничение 
полномочий ввиду несовершенства практики его законодатель-
ного регулирования, организационного воплощения в жизнь, а 
также дефицита финансов, кадров и особенностей менталитета 
руководителей и населения в полной мере еще не заработало.  

Участники экспертных групп отмечают, что, не будучи 
финансово обеспеченным, новое разграничение полномо-
чий во многом превратилось в фикцию. Органы местного 
самоуправления по-прежнему осуществляют только те полно-
мочия, которые исполняли и раньше.  

Вопрос о степени корректировки перечней вопросов мест-
ного значения вызывает неоднозначную реакцию у представите-
лей муниципальных образований различных видов. Руководи-
тели городских округов говорят скорее о необходимости 
предоставления дополнительных полномочий и о том, что 
работа по каждому вопросу из нынешнего перечня возможна 
при условии наличия средств.  

– Если будет достаточно денег, то городские округа все 
смогут.  

Представители поселений и муниципальных районов 
отмечали, напротив, необходимость сократить перечни, уб-
рать из них вопросы, которые муниципалитеты решать не могут.  

Много вопросов у муниципалов накопилось к юридиче-
скому оформлению разграничения полномочий. Главы муни-
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ципальных образований отмечают использование размытых, 
«каучуковых» формулировок типа «создание условий», «уча-
стие в…», «содействие» применительно к определению вопро-
сов местного значения, что приводит как к снижению качества 
управления, так и к избыточному давлению на муниципалите-
ты со стороны контролирующих органов.  

– Даже имея сильный бюджет, невозможно исполнить, 
например, «создать условия для мелкорозничной торговли» – 
что такое «создать условия»? Это означает, что если мэр 
сильный, то он, по большому счету, может делать все. Если 
мэр слабый, это не позволяет ничего.  

Нечеткость формулировок и сложившееся к настоящему 
времени дублирование полномочий районов и поселений, а 
также региональной и муниципальной власти приводят к тому, 
что действия глав муниципалитетов в любом варианте можно 
подвести под нецелевое использование бюджетных средств.  

В качестве важной поднималась проблема несоответствия 
между Федеральным законом № 131-ФЗ и отраслевыми зако-
нами в части определения компетенции муниципальной власти. 
Как правило, отраслевым законодательством значительно расши-
ряется сфера компетенции органов местного самоуправления, не-
подкрепленная адекватным финансированием и учетом регио-
нальных и местных особенностей территорий. Иногда 
законодатель забывает привести в соответствие муниципальное и 
отраслевое законодательство и законы о публичной власти.  

– Когда начал работать 131-й ФЗ, то законодатели по 
каким-то причинам не внесли изменения в иные законы. На-
пример, в законе о связи написано конкретно – [органы местно-
го самоуправления] предоставляют нежилые помещения для 
организаций почтовой связи. Причем, мы должны все строить 
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для федерального государственного унитарного предприятия 
«Почта Россия». Т.е. мы должны им еще и построить!  

Респонденты отмечают необходимость коррекции переч-
ня вопросов местного значения на основе тщательного изуче-
ния и обсуждения их на местах, своего рода инвентаризации 
полномочий.  

Обсуждая критерии для распределения полномочий 
между районами и поселениями, главы поселений часто под-
черкивают, что основным критерием должна являться доступ-
ность услуг для населения.  

– Мы должны плясать от конкретного человека: что 
ему удобней, с кем работать. Или ему в район ехать, или он 
решит здесь все вопросы.  

Главы районов используют обычно несколько иной крите-
рий – они считают, что поселению можно отдать только те пол-
номочия, с которыми они смогут справиться. А поскольку 
кадровые, организационные и финансовые ресурсы поселений 
ограничены, не стоит и перегружать их избыточными вопросами.  

Распространено среди участников экспертных групп мне-
ние, что необходимо прописать в законе не только список вопро-
сов каждого уровня публичной власти, но и перечни вопросов, 
которые решаются ими совместно (регион-город, регион-
район, район-поселение). В этом случае логично также закре-
пить в законе и процедуры совместного исполнения полномочий.  

В Томской области отмечается необходимость четкой законо-
дательной регламентации механизмов взаимодействия двух уровней 
местного самоуправления – районов и поселений. Респонденты кон-
статируют, что сегодня их сотрудничество складывается неформаль-
но – как вынужденная необходимость, на основе личных договорен-
ностей и понимания общих задач. Однако институциональное 
взаимодействие сегодня, по сути, не прописано.  
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– Я не за то, чтобы эти два уровня менять. Я только за то, 
чтобы в законе появилась строчка, которая говорила бы о взаимо-
действии этих двух уровней. Муниципальные образования находятся 
на одной и той же территории, – вот в чем суть (представитель 
администрации района). 

В Карелии ключевой стратегической задачей участники экс-
пертных групп называют также поиск путей эффективной коопера-
ции, объединения усилий государственного и муниципального 
уровней управления.  

– Сейчас есть очень хороший положительный опыт Магадан-
ской области. Повторяется эксперимент в Калининградской области, 
который тоже был проведен несколько лет назад. 2003-2004 год, ко-
гда была создана служба единого окна. Человек пришел и сказал, что 
мне нужно решить вот этот вопрос. Ему не важно, кто решает, – 
федеральные или муниципальные органы. Там сидит специалист, ко-
торый от него вопрос принял, а дальше сам определяет – передать 
его федералам или муниципалам, или самостоятельно решить, что 
для этого необходимо (глава района). 

 
Предложения по совершенствованию методики 
разграничения 

Оптимизация существующей системы разграничения 
компетенций предполагает необходимость учета двух кон-
фликтных друг относительно друга факторов. С одной сторо-
ны, внесение определенности в деятельность системы публич-
ной власти, обеспечение ответственности каждого уровня за 
принимаемые решения и оказание публичных услуг жителей 
предполагает четкое законодательное разграничение полномо-
чий. С другой стороны, как справедливо отмечают эксперты, 
формирование некоего законченного списка полномочий про-
сто нереалистично, поскольку «невозможно весь универсум 
деятельности описать в разграничении, закрепить их соот-
ветствующими актами трех или четырех типов»68. Поэтому 

                                                 
68 Экспертное заключение О.Б. Алексеева. 
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«распределение предметов ведения, полномочий и функций 
мыслится как динамическое распределение»69.  

Следовательно, разграничение компетенций должно до-
биваться определенности в отнесении базовых функций к сфе-
ре ответственности того или иного уровня власти на время со-
хранения основ текущей конъюнктуры. Но одновременно 
необходимо оставлять пространство для маневра, гарантиро-
вать возможную гибкость в решении вопросов государственно-
го (муниципального) значения.  

Поэтому, на наш взгляд, необходимо идти по пути одно-
временно более четкого разграничения полномочий по ос-
новным (решаемым практически на всех территориях 
страны) вопросам и предоставления муниципальным обра-
зованиям права гибко учитывать собственные особенности, 
возможности соучаствовать в определении перечня вопро-
сов, которыми муниципалитет занимается.  

Решение вопросов местного значения предполагает про-
ведение целенаправленной деятельности населения (в случаях 
прямого участия) и органов местного самоуправления. Дейст-
вия последних выражаются в осуществлении полномочий, ко-
торые должны корреспондировать вопросам местного значения 
и быть закреплены в нормативных правовых актах. Собствен-
но, именно через регламентацию полномочий органов ме-
стного самоуправления и могут быть конкретизированы 
способы решения вопросов местного значения, которые 
сформулированы недостаточно четко.  

                                                 
69 «Полномочия, функции и предметы ведения в стратегической перспективе 
развития государственности. Доклад Центра стратегических исследований 
Приволжского федерального округа». Нижний Новгород – Москва, 2002, с. 19. 
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Первоначальная редакция Федерального закона № 131-ФЗ 
(ч.1 ст. 17) обозначала в качестве актов, которыми могут уста-
навливаться полномочия органов местного самоуправления, 
только сам этот закон и уставы муниципальных образований. 
При этом сама ч. 1 ст. 17 содержала перечень лишь из 8 «тех-
нологических» полномочий, которые не привязывались к кон-
кретным вопросам местного значения и отражали своего рода 
общие методы их решения (например, создание муниципаль-
ных предприятий и учреждений, установление тарифов на их 
услуги), а также обеспечения функционирования муниципаль-
ного образования в целом (скажем, проведения местного рефе-
рендума или учреждение СМИ).  

Однако законотворческая практика уже тогда шла по 
иному пути, нежели был закреплен в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ. Указания на полномочия органов местного само-
управления сохранились и продолжали появляться во многих 
иных федеральных законах и других нормативных правовых 
актах. К их числу относятся как подзаконные акты, так и клю-
чевые законы, такие, например, как Жилищный, Градострои-
тельный, Земельный кодексы.  

В некоторых случаях, отдельные полномочия органов мест-
ного самоуправления, которые явно не «тянут» по своему мас-
штабу на вопросы местного значения, но и не укладываются в 
имеющийся перечень последних, были инкорпорированы и в 
ст.ст. 14, 15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ. Яркий пример 
здесь – включение в число вопросов местного значения района и 
городского округа «выдачи разрешений на установку рекламных 
конструкций, аннулирование таких разрешений, выдача предпи-
саний о демонтаже самовольно установленных вновь рекламных 
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конструкций, осуществляемые в соответствии с Федеральным 
законом "О рекламе" (п. 15.1 ч. 1 ст. 15, п. 26.1 ч. 1 ст. 16).  

Федеральный закон от 18.10.2007 № 230-ФЗ частично 
«узаконил» сложившуюся практику, установив, что федераль-
ными законами и уставами муниципальных образований могут 
устанавливаться полномочия органов местного самоуправления 
по решению вопросов местного значения. В то же время, строй-
ная система перечней полномочий органов местного самоуправ-
ления по решению отдельных вопросов местного значения в 
действующем законодательстве пока так и не сложилась.  

По сути, достижение определенности в регулировании 
«функциональной нагрузки» муниципальных образований 
можно обеспечить двумя возможными путями.  

1) точно определить непосредственно в Федеральном за-
коне № 131-ФЗ перечень полномочий по каждому вопросу ме-
стного значения, предусмотренному ст.ст. 14, 15, 16 Закона, при 
этом обеспечив полное соответствие этому перечню полномо-
чий органов местного самоуправления, предусмотренных всеми 
другими законодательными актам. Такой подход серьезно упро-
стил бы работу органов местного самоуправления за счет появ-
ления полного систематизированного перечня их собственных 
полномочий, установленных на федеральном уровне (не считая 
закрепленных в уставе муниципального образования). Однако 
реалистичность этого пути вызывает сомнения: это потребует 
высокой степени синхронизации регулирования по отраслям за-
конодательства, что на практике обеспечить чаще не удается; 

2) предусмотреть перечень полномочий органов местного 
самоуправления по каждому вопросу местного значения в от-
раслевом законодательстве (жилищном, земельном, градо-
строительном и т.д.), обеспечив при этом точное соответствие 



 315 

формулировок законов. Например, путем закрепления в одном 
из законов статьи под заголовком типа: «Полномочия органов 
местного самоуправления поселения по развитию местного 
традиционного народного художественного творчества, уча-
стию в сохранении, возрождении и развитии народных художе-
ственных промыслов в поселении». Такого рода перечни целе-
сообразно установить по каждому вопросу местного значения, 
пересекающемуся с предметами ведения других уровней 
управления, причем отдельно для поселений, муниципальных 
районов и городских округов.  

Отдельно стоит подчеркнуть, что речь идет о такой рег-
ламентации федеральными законами решения только тех во-
просов местного значения, в которых роль муниципалитета оп-
ределенного уровня не исключительна. В случаях, когда вопрос 
находится в «полном ведении» муниципального образования 
(скажем, благоустройство территории – в ведении поселений и 
городских округов) такая регламентация избыточна.  

В последнее время (особенно начиная с 2007 года) можно 
отметить позитивные сдвиги в виде начала практической реали-
зации предлагаемого подхода. Так, перечни полномочий по от-
дельным вопросам местного значения четко структурированы: 

• Федеральным законом от 24 июля 2007 г. № 209-ФЗ              
«О развитии малого и среднего предпринимательства в Россий-
ской Федерации», вступивший в силу с 1 января 2008 г.;  

• Федеральным законом от 8 ноября 2007 г. № 257-ФЗ 
«Об автомобильных дорогах и о дорожной деятельности в Рос-
сийской Федерации и о внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации».  

Представляется, что в полномасштабном развитии данной 
линии вкупе с системной коррекцией установленных статьями 14, 
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15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ перечней вопросов мест-
ного значения и должно состоять дальнейшее совершенствование 
разграничения полномочий местного самоуправления. Главное 
же в том, что оно должно учитывать накопленную практику реа-
лизации закона, оценку имеющихся дефектов и перспективное 
видение, проводится последовательно и исключать необходи-
мость в постоянной хаотичной «перетряске» компетенции орга-
нов местного самоуправления.  

 
 

7.2. Перечень вопросов местного значения 
 
Подходы к определению перечня вопросов  
местного значения  

Чтобы разрубить «гордиев узел» накопившихся в этой 
части проблем, как представляется, необходимо последова-
тельно провести в жизнь три ключевых решения: 

1. Исключить из числа вопросов местного значения 
несвойственные муниципалитету функции. Необходимо 
четкое понимание, какие из возлагаемых сегодня параллельно 
и на государство, и на муниципальные образования задач яв-
ляются по природе своей государственными. Такие функции 
могут возлагаться на муниципалитеты только в качестве от-
дельных государственных полномочий с соответствующим 
финансированием (пример – вопросы безопасности, которые 
будут рассмотрены ниже).  

2. Разделить вопросы местного значения поселений, 
районов и городских округов на списки обязательных и 
факультативных вопросов. Такой подход известен в зару-
бежной практике: в частности, он реализован в Германии, на 
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опыте которой во многом построена нынешняя законодатель-
ная модель местного самоуправления в России. При этом в 
обязательном перечне должны остаться только базовые функ-
ции муниципальных образований. В факультативный же спи-
сок необходимо перевести и значительную часть ныне закреп-
ленных в законе вопросов местного значения, и основные 
права органов местного самоуправления по участию в испол-
нении государственных полномочий.  

Предложение Института современного развития об уста-
новлении для муниципальных образований двух перечней во-
просов местного значения – одного обязательного – для оп-
ределения базовых вопросов, другого – факультативного 
перечня вопросов, которые муниципалитет может принимать 
на себя дополнительно, встретило поддержку муниципалов в 
тех регионах, где обсуждалось это предложение.  

В качестве примера факультативного полномочия у участни-
ков обсуждения в Архангельской области сразу возникла идея взять 
на себя полномочие по охране и использованию исторического па-
мятника (деревянной церкви XV века) на территории поселения, на-
ходящегося сейчас в областной собственности: 

Вместе с тем, участники экспертных групп высказывают 
и свои опасения относительно разделения двух списков вопро-
сов местного значения: 

– Они, в таком случае, к обязательным полномочиям, на-
верняка, отнесут самые затратные: дороги, водопроводы, 
пожарную безопасность, а к необязательным – содержание 
тех же памятников культуры местного значения.  

Это еще раз обращает внимание на необходимость тща-
тельной проработки любых законодательных изменений в час-
ти местного самоуправления и четкого планирования их пре-
творения в жизнь.  
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Для удобства восприятия и работы с законодательством 
предлагается изложить в новой редакции статьи 14–16.1 Феде-
рального закона № 131-ФЗ, закрепив соответственно в статьях 
14, 15, 16 перечни обязательных вопросов местного значения, а 
в статьях 14.1, 15.1, 16.1 – перечни факультативных.  

Важно отметить, что обязательный список должен быть за-
крытым, а факультативный, с соблюдением законодательных ра-
мок, – открытым. Уставом муниципального образования, помимо 
базового перечня вопросов, могут приниматься к решению: 

• любые вопросы из факультативного списка; 
• вопросы, которые не отнесены к ведению других 

уровней публичной власти, и в решении которых есть потреб-
ность местного сообщества. 

Подобный подход не исключает сохранение ограничений 
по расходованию бюджетных средств для высокодотационных 
муниципальных образований, при этом предлагается распро-
странять такие ограничения на расходы по факультативным 
вопросам местного значения, за исключением расходов на со-
держание сети бюджетных учреждений, созданных для реше-
ния факультативных вопросов до введения финансовых огра-
ничений муниципалитета.  

Сокращение перечня директивных вопросов местного 
значения избавит муниципальные органы от необходимости 
нести ответственность за вопросы, решать которые на данном 
этапе развития им не под силу. Напротив, факультативный 
список должен стать ориентиром для перспективного развития 
муниципалитета, а возможность его дополнения представи-
тельным органом местного самоуправления – послужить учету 
специфических интересов местных жителей.  
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Таким образом, именно реализация заявленных предло-
жений, по нашему мнению, создаст условия для более свобод-
ного определения спектра оказываемых публичных услуг фи-
нансово обеспеченными и передовыми муниципалитетами с 
одновременной гарантией создания хотя бы минимально доста-
точных условий для жизни населения депрессивных, экономи-
чески и социально отсталых территорий.  

3. По вопросам местного значения, сформулированным 
в общей форме (в том числе через формулы «участие в…», 
«содействие…») необходимо предусмотреть перечень полно-
мочий органов местного самоуправления отдельно по каждо-
му такому вопросу местного значения в отраслевом законо-
дательстве (жилищном, земельном, градостроительном и т.д.), 
обеспечив при этом точное соответствие формулировок законов 
по наименованию вопроса, а также адресации полномочий кон-
кретному виду муниципальных образований (городскому округу, 
поселению, району) – например, закрепление в законе статьи под 
заголовком типа: «Полномочия органов местного самоуправле-
ния городского округа по созданию условий для предоставления 
транспортных услуг населению (организации транспортного об-
служивания населения) в границах городского округа».  

Такого рода перечни полномочий целесообразно устано-
вить по каждому вопросу местного значения, пересекающемуся 
с предметами ведения других уровней управления. Фактически 
речь идет о регламентации федеральными законами реше-
ния только тех вопросов местного значения, в которых роль 
муниципалитета определенного уровня не исключительна.        
В случаях, когда вопрос находится в «полном ведении» муници-
пального образования (скажем, благоустройство территории – в 
ведении поселений и городских округов), такая регламентация 
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избыточна. Следует отметить, что такой подход во многом уже 
реализуется в законодательстве, особенно с 2007 г.  

Перечень факультативных вопросов местного значе-
ния предлагается сделать частично открытым с сохранени-
ем уже закрепленной в Федеральном законе № 131-ФЗ (части 2 
статей 14.1 и 16.1) формулы. Органы местного самоуправления 
вправе решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции 
органов местного самоуправления других муниципальных об-
разований, органов государственной власти и не исключенные 
из их компетенции федеральными законами и законами субъ-
ектов Российской Федерации.  

Для муниципальных районов и городских агломериро-
ванных округов (в части решения общих задач агломерации, 
а не управления центральным городом) перечень вопросов 
местного значения, напротив, предлагается сделать закры-
тым. Это позволит пресечь избыточное усиление данных уров-
ней самоуправления за счет умаления роли поселений. Также 
имеет смысл ограничить «обязательным перечнем» и вопросы 
местного значения, полномочия по решению которых могут 
быть переданы поселением муниципальному району.  

Как представляется, итоговый перечень вопросов местно-
го значения, принимаемых к решению, должен определяться 
уставом муниципального образования. Тем самым обеспечива-
ется эффективный механизм контроля соответствия федераль-
ному законодательству предметов ведения муниципального 
образования и полномочий его органов – устав, в котором му-
ниципальное образование вышло за рамки допустимого, не бу-
дет зарегистрирован органами юстиции и не вступит в силу.  
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Что же касается ограничений, связанных с соразмерно-
стью принимаемой на себя муниципальным образованием сфе-
ры ответственности и его финансовых возможностей, то здесь 
предлагается исключить норму, согласно которой исполнение 
факультативных полномочий осуществляется «только за счет 
собственных доходов местных бюджетов (за исключением суб-
венций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета 
и бюджета субъекта Российской Федерации)». Во-первых, оп-
ределить, решается ли вопрос за счет собственных доходных 
источников или дотаций попросту невозможно (в отличие от 
субвенций дотации не носят целевого характера и смешивают-
ся с другими бюджетными средствами). Во-вторых, представ-
ляется достаточно эффективной норма Бюджетного кодекса, 
ограничивающая возможность «хронически» дотационный му-
ниципалитет принимать на себя дополнительные расходные 
обязательства70. Думается, что именно такой подход, сводящий 
компетенцию наиболее зависимых от вышестоящего уровня 
бюджетной системы муниципалитетов к решению базовых во-
просов жизнеобеспечения населения наиболее эффективен с 
позиций бюджетной экономии и стимулирования.  

Что же касается агломерированных округов, то здесь на-
ши предложения сводятся к необходимости установления для них 
только факультативного перечня вопросов местного значения               
(в части общих задач агломерации). При этом конкретный пере-
чень должен быть определен к уставе округа (отдельно от переч-
ня вопросов, решаемых применительно только к центральному 
городу, не входящему во внутригородские поселения).  

                                                 
70 Данная норма может быть продублирована и в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ для ее системного восприятия субъектами права.  
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Исходя из зарубежной практики, можно предложить 
примерно следующий перечень общих вопросов местного 
значения агломерированного округа: 

1) формирование, утверждение, исполнение бюджета го-
родского агломерированного округа и контроль за исполнени-
ем данного бюджета; 

2) владение, пользование и распоряжение имуществом, на-
ходящимся в муниципальной собственности городского округа; 

3) организация в границах городского округа водоснаб-
жения населения и водоотведения; 

4) дорожная деятельность в отношении автомобильных 
дорог местного значения в границах городского агломериро-
ванного округа, а также осуществление иных полномочий в об-
ласти использования автомобильных дорог и осуществления 
дорожной деятельности в соответствии с законодательством 
Российской Федерации; 

5) обеспечение малоимущих граждан, проживающих в 
городском агломерированном округе и нуждающихся в улуч-
шении жилищных условий, жилыми помещениями в соответ-
ствии с жилищным законодательством, организация строитель-
ства и содержания муниципального жилищного фонда, 
создание условий для жилищного строительства; 

6) создание условий для предоставления транспортных 
услуг населению и организация транспортного обслуживания 
населения в границах городского агломерированного округа; 

7) организация предоставления общедоступного и бес-
платного начального общего, основного общего, среднего 
(полного) общего образования по основным общеобразова-
тельным программам, за исключением полномочий по финан-
совому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к 
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полномочиям органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации; организация предоставления дополни-
тельного образования детям (за исключением предоставления 
дополнительного образования детям в учреждениях региональ-
ного значения) и общедоступного бесплатного дошкольного 
образования на территории городского агломерированного ок-
руга, а также организация отдыха детей в каникулярное время; 

8) организация оказания на территории городского агломе-
рированного округа (за исключением территорий городских ок-
ругов, включенных в утвержденный Правительством Российской 
Федерации перечень территорий, население которых обеспечива-
ется медицинской помощью в медицинских учреждениях, подве-
домственных федеральному органу исполнительной власти, осу-
ществляющему функции по медико-санитарному обеспечению 
населения отдельных территорий) первичной медико-санитарной 
помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликли-
нических и больничных учреждениях, скорой медицинской помо-
щи (за исключением санитарно-авиационной), медицинской по-
мощи женщинам в период беременности, во время и после родов; 

9) создание условий для массового отдыха жителей го-
родского агломерированного округа и организация обустрой-
ства мест массового отдыха населения; 

10) утверждение генеральных планов городского агломери-
рованного округа, правил землепользования и застройки, утвер-
ждение подготовленной на основе генеральных планов городско-
го агломерированного округа документации по планировке 
территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на 
ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, 
реконструкции, капитального ремонта объектов капитального 
строительства, расположенных на территории городского агло-
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мерированного округа, утверждение местных нормативов градо-
строительного проектирования городского округа, ведение ин-
формационной системы обеспечения градостроительной деятель-
ности, осуществляемой на территории городского агломериро-
ванного округа, резервирование земель и изъятие, в том числе пу-
тем выкупа, земельных участков в границах городского округа 
для муниципальных нужд, осуществление земельного контроля 
за использованием земель городского агломерированного округа.  

В заключение стоит отметить, что назревшей представля-
ется и необходимость специфического регулирования во-
просов местного значения городских округов. Действующее 
законодательство определяет их сферу ведения преимущест-
венно по модели «вопросы поселения + вопросы района». Од-
нако понимание роли больших городов как основных центров 
опережающего развития заставляет задуматься над необходи-
мостью серьезного расширения возможностей для городских 
округов (в частности, в сфере инноваций). Это, в частности, 
относится и к регламентации их вопросов местного значения.  

В целом же использование предложенных мер будет спо-
собствовать дальнейшему совершенствованию разграничения 
полномочий и исключит необходимость в постоянной хаотичной 
перетряске компетенций органов местного самоуправления.  

 
Вопросы местного значения глазами населения 

Список вопросов, которые респонденты относят к му-
ниципальным значительно шире перечня, предусмотрен-
ного Федеральным законом № 131-ФЗ. Перечень вопросов, 
которые в глазах населения относятся к муниципальной компе-
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тенции либо должны к ней относиться, приведен в Приложе-
нии 1 (в разрезе каждого региона и типа населенного пункта). 

По мнению значительной части жителей, именно к ком-
петенции муниципальной власти должны относится и вопросы 
социальной защиты, и содействия занятости, и охраны общест-
венного порядка, которые сегодня решаются государством. Это 
говорит, во-первых, о признании жителями потенциально бо-
лее сильной роли местного самоуправления, а во-вторых, – об 
их положительном отношении к передаче муниципалитетам 
решения всех вопросов жизнеобеспечения людей на местах.  

С другой стороны, вопросы безопасности (пожарной ох-
раны, мобилизационной работы, ГО и ЧС, работы аварийных 
служб), которые формально сегодня закреплены и за местным 
самоуправлением, практически никто из респондентов не счи-
тает муниципальной компетенцией. 

Исследование позволяет определить и своего рода ядро 
муниципальной компетенции, по мнению жителей. Чаще 
всего респонденты отмечали в качестве вопросов, которые 
должны решаться именно муниципальной властью благоуст-
ройство, коммунальное обслуживание, ремонт и очистку дорог, 
организацию работы школ и детских садов, медицинскую по-
мощь. Примечательно, что в региональных центрах к этому 
списку респонденты добавляют социальную защиту и охрану 
правопорядка, в малых городах – работу с молодежью, а в се-
лах – занятость населения.  

Степень удовлетворенности граждан тем, как решаются 
местные (в их понимании) вопросы, очень неоднородна. Тем не 
менее, вполне отчетливо вырисовывается перечень наиболее 
проблемных вопросов местного значения. К их числу жите-



 326 

ли относят чаще всего ремонт домов и расселение ветхого жи-
лья, работу дошкольных учреждений (в городах), медицинскую 
помощь (в малых городах и селах), землеустройство и выделе-
ние земельных участков, коммунальное обслуживание, а на се-
ле – также организацию досуга людей. 

 
Проблемы решения отдельных вопросов  
местного значения: взгляд муниципального  
сообщества  

Как показывают исследования ИНСОР, реальные компе-
тенции местного самоуправления на практике определяются не 
законодательством или правовыми актами муниципальных обра-
зований, а субъективным усмотрением контролирующих органов 
(которые требуют выполнения и наказывают за невыполнение 
полномочий в силу собственного, порой весьма своеобразного 
понимания), региональных властей (которые разрешают или не 
разрешают муниципалитетам работать по вопросам местного 
значения, в т.ч. используя механизмы бюджетного регулирова-
ния), а также самих органов местного самоуправления (которые 
хотят или не хотят решать те или иные вопросы). 

Рассмотрим проблемы решения отдельных вопросов ме-
стного значения. 

Обеспечение безопасности. Консолидированной позици-
ей участников экспертных групп – представителей региональ-
ной, городской, районной, поселенческой власти – является по-
нимание того, что обеспечение безопасности в самом широком 
смысле этого слова (от терроризма, на водах, при чрезвычайных 
ситуациях, пожарах, гражданская оборона и мобилизационная 
подготовка) должно быть предметом государственной, а не 
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муниципальной ответственности. Представители муници-
пального сообщества отмечают, что на них фактически оказа-
лись переложены полномочия федеральных властей, причем без 
соответствующего финансирования. 

Муниципалитеты не обладают не только финансами, но и 
регламентационными полномочиями в этой части. Их реаль-
ную компетенцию невозможно отграничить от полномочий ор-
ганов государственной власти и ответственности самого насе-
ления – т.е. федеральный стандарт безопасности фактически 
отсутствует. 

Респонденты единодушно поддерживают предложения о 
том, что вопросы, предусмотренные пунктами 7.1, 23, 24, 25, 26 
части 1 статьи 14, пунктами 6.1., 21, 23, 24 части 1 статьи 15, 
пунктами 7.1, 28, 29, 31, 32 части 1 статьи 16 ФЗ-131 должны 
быть исключены из числа вопросов местного значения. 

В порядке исключения участники исследования допуска-
ют, что за районами, если они будут наделены государствен-
ным статусом или в качестве переданных отдельных государ-
ственных полномочий, может быть сохранена часть 
полномочий по гражданской обороне и мобилизационной под-
готовке, а за поселениями – первичные меры безопасности на 
водных объектах (расстановка буйков, предупреждений об 
опасности и т.п.). Отдельные главы поселений в Красноярском 
крае считают, что при условии финансирования на уровне по-
селения в их ведении можно оставить и гражданскую оборону 
– тут никуда не денешься – все равно эвакуировать мы будем. 

На обсуждениях в Дагестане отмечалось, что вопросы пер-
вичных мер безопасности на практике во многом решаются на основе 
сложившихся обычаев, саморегулирования населения.  

– Взять село – течет река Самур, а наверху в горах селение. 
Какая тут чрезвычайная ситуация? Каждый год местные мальчики 
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купаются в этой реке, а сельский совет ничего с этим сделать не 
может. Или в горах лавина – выстрелили, и снег спускается. Есть 
неустановленные в жизни людей там правила. Это самими горцами 
установлены такие правила. Со стороны власти на проведение та-
ких мероприятий денег не дают.  

Значительная часть глав поселений критически относится 
и к возможности их участия в предупреждении пожаров, а 
формирование добровольных пожарных дружин часто, по их 
словам, идет в добровольно-принудительном порядке. Контро-
лирующие органы рассматривают создание таких дружин за-
частую не как право, а как обязанность муниципалитетов.  

– Не надо экономить на спичках. Если мало трех инспек-
торов на район – пусть их будет тридцать. Если государство 
берет на себя ответственность за безопасность страны в 
целом, то оно должно эту безопасность доводить до логиче-
ского конца, а не сбрасывать на плечи местного самоуправле-
ния все, с чем государство не справляется. 

Образование и здравоохранение. Во многих (но далеко 
не во всех) регионах среди участников экспертных групп пре-
обладает мнение, что эти ключевые отрасли социальной сферы 
должны стать зоной полной ответственности государства, а 
не муниципальных образований. В этих отраслях необходимы 
единые стандарты, единая методическая база, эффективная ко-
ординация использования ресурсов для развития сети. Уровень 
услуг образования, медицины должен быть для гражданина, 
независимо от места проживания обеспечен одинаково. 

Учитывая гипотетическую возможность перехода к моде-
ли, при которой районная власть становится территориальным 
уровнем государственной власти субъекта РФ, подобную кон-
цепцию зачастую поддерживают власти и поселенческого, и 
районного, и регионального уровня.  
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Вместе с тем, респонденты отмечают, что неформально 
изменение системы управления уже произошло. Государство, 
по сути дела, взяло на себя ответственность за большую часть 
вопросов образования и здравоохранения. Беда, по их мнению, 
в том, что за другую часть вопросов государство ответствен-
ность скинуло на муниципалитеты.  

– Образование и здравоохранение – это государственные 
полномочия. А если государство на себя их взяло – то пусть их 
исполняет и не делит. А то что получается? Зарплату учите-
лям платит государство, а техничкам – район. Если какие-то 
достижения в школе – на лаврах почивает государство, а если 
школа сгорела или завалилась – виноват муниципалитет! 

– У нас компьютеры, закупленные за счет федеральных 
средств в хлеву стоят – средства на учебный процесс (понять 
бы, где его границы) – государственные, а помещения школ в 
минимально пристойном виде нам не на что содержать.  

Эксперты отмечают, что от качества осуществления пол-
номочий в этих сферах напрямую зависит судьба территории, и 
именно государство здесь должно определиться со своей поли-
тикой, в т.ч. – в отношении сетей социальных учреждений.  

– У школ сегодня крайне неоднородная сетка по селу. Се-
годня если школы нет – село можно поставить под бульдозер. 
В любом случае, государство должно определиться: мы вот 
эту территорию убиваем или мы ее развиваем.  

Представители районной власти отмечают очевидные про-
блемы, связанные с организацией образования и медицинского 
обслуживания на местах, реализацией национальных проектов.  

В области образования политика, направленная на умень-
шение числа малокомплектных школ, наталкивается на препят-
ствия, вызванные слабой заселенностью территорий, наличием 
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огромных расстояний между населенными пунктами при нераз-
витости транспортной инфраструктуры.  

– Там, где могли организовать подвоз, – мы это сделали. 
До 50% расходов бюджета – на образование. Получается, что 
нас дальше не пускает расстояние и состояние дорог.  

Единого видения того, как решить эту проблему, у рес-
пондентов нет – одни настраивают на создании интернатной 
системы образования, другие – относятся к этой идее резко 
критически, указывая на издержки для психологического раз-
вития детей и качества образования при подобной методике.  

В области медицины: участники экспертных групп зачас-
тую негативно оценивают работу системы медицинского стра-
хования – это зарабатывание денег, без учета интересов пациен-
тов и качества медицинских услуг. Респонденты поддерживают 
развитие сети врачей общей практики, однако отмечают необ-
ходимость совершенствования нормативов нагрузки/штатной 
численности таких врачей. Они подчеркивают, что нынешняя 
система не учитывает ни транспортные издержки, ни потреб-
ность в организационно-техническом обеспечении качества об-
служивания.  

– Для сельской местности и городской местности на-
грузка [врача общей практики] должна быть разная. Транс-
портную схему надо учесть. Не учитывается расстояние, ко-
личество сел, а учет только одного – количество сданных 
историй и количество принятых пациентов. Рабочий день 
может растянуться до бесконечности. 

– Сегодня еще нет четкого штатного расписания, нет 
четкого понимания, сколько должно быть специалистов и по-
мощников у такого врача. Территория, которую он обслуживает, 
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– это села, где должны сохраниться фельдшерско-акушерские 
пункты. Врач живет в одном селе. Должен быть фельдшер.  

Важно отметить, что переход на полностью государст-
венное управление образованием и медициной категорически 
не поддерживается представителями городских округов, т.е. 
запрос на усиление государственной роли в этих отраслях идет 
преимущественно из сельской местности. Однако практически 
консенсусным является критика существующей многоканаль-
ной системы финансирования образования и здравоохранения, 
поддержка перехода к более простой и четкой схеме их финан-
сового обеспечения.  

Культура. Организация работы в этой области по-
разному построена в различных регионах, по-разному и оцени-
вается респондентами. На одних территориях сфера культуры 
полностью перешла на уровень поселений, на других – оста-
лась в районах посредством использования механизма переда-
чи полномочий по соглашениям. Среди респондентов отмеча-
ется неоднозначное отношение к такому положению дел. Одни 
считают, что единая методическая цепочка культурного об-
служивания при передаче полномочий поселениям рассыпа-
лась, другие – что как раз поселения могут более эффективно 
осуществлять культурное обслуживание жителей.  

Следует отметить, что представители регионов, отли-
чающихся плюралистичным менталитетом и регионов с низкой 
плотностью расселения, большими расстояниями между насе-
ленными пунктами в большей степени склонны выступать за 
исполнение основных полномочий в области культуры поселе-
ниями, а не районами.  
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Сегодня уже в большинстве территорий, охваченных ис-
следованием, организация работы в области культуры логично 
и, в целом, безболезненно перешла на поселенческий уровень.  

– Сегодня управление в сфере культуры на уровне района 
ослабло, и оно укрепляется на уровне поселения. Но наши опа-
сения, что мы потеряем сеть учреждений культуры на мес-
тах, не оправдались, и это очень хорошо. Нам нравится в от-
дельных поселениях, что происходит в сфере культуры. Там, 
где есть грамотные менеджеры и главы поселения сильные. 
Туризм за счет каких-то культурных ресурсов развивается, 
идет продвижение населенного пункта.  

Тем не менее, в данном случае наличие института пере-
дачи полномочий от органов поселений органу района по со-
глашению способствует оптимизации механизма управления 
учреждениями культуры.  

Серьезной проблемой в сфере управления культурой яв-
ляется, по сути, дублирование соответствующих полномочий 
районов и поселений, что ведет к борьбе между ними (прежде 
всего, это касается райцентров) за раздел влияния и имущества 
в этих сферах. Так, например, районы пытаются оставить за 
собой дома культуры в административных центрах районов.  

Аналогичная ситуация наблюдается и в области спорта, 
молодежной политики. По мнению представителей поселе-
ний, здесь необходимо уточнить формулировки закона, позво-
лив поселениям самостоятельно организовывать работу в этих 
сферах. Районы же должны быть, по их мнению, ограничены 
проведением больших мероприятий (без претензий на объекты 
инфраструктуры), а также организацией культурной, физкуль-
турной и молодежной работы в рамках систем образования и 
здравоохранения.  
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Участниками экспертных групп, особенно в регионах с 
низкой плотностью расселения высказывалось мнение, что со-
циальную защиту также оптимально передать на уровень по-
селения – за сотню километров население в город не едет и об-
ращается в администрацию поселения, которая не имеет 
полномочий для решения вопросов, связанных с социальной 
защитой, и возит документы в город.  

– Даже если поселение расположено недалеко от райцен-
тра, испокон веков дедушки, бабушки шли к нам, в сельские со-
веты и решали все свои вопросы у нас… Огромные штаты по 
социальной защите населения в районе, а пользоваться этими 
благами могут только жители районного центра (группа здо-
ровья организована для престарелых, массажный кабинет, па-
рикмахерская в социальной службе, починка одежды).  

Жилищные вопросы. Представители муниципальных 
образований – поселений и городских округов – отмечают, что 
на практике в соответствии с жилищным законодательством им 
приходиться выполнять многочисленные полномочия в жи-
лищной сфере, которые не вытекают из Федерального закона 
№ 131-ФЗ. Некоторые они считают избыточными. В то же вре-
мя, отдельных полномочий муниципалитетам здесь не достает.  

– Сейчас по Жилищному кодексу за капитальный ремонт 
отвечает собственник жилья. Т.е. у людей приватизированное 
жилье есть. У нас напополам – половина приватизирована, по-
ловина муниципальное. Мы не имеем права ни копейки за при-
ватизированное жилье дать по закону. Где пенсионер возьмет 
50 или 100 тысяч? Получается, что дом рушится, а мы ничего 
сделать не можем.  

Одной из проблем, которые озвучиваются респондентами 
(Томская, Новгородская области), является отсутствие у рай-
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онных органов местного самоуправления права предостав-
ления за счет своего бюджета жилья для работников бюд-
жетных учреждений района. Это, прежде всего, относится к 
учителям, врачам, дефицит которых ощущается очень остро. 
Поселения не имеют финансовых возможностей или прорабо-
танных механизмов для предоставления жилья таким нуждаю-
щимся. Напротив, некоторые районы способны это осущест-
вить, но не имеют законодательно определенных полномочий.  

Отдельно стоит отметить проблемы создания управляю-
щих компаний, и шире – управления местами общего поль-
зования в многоквартирных домах. В этой части респонден-
ты настаивают на внесении изменений в Жилищный кодекс 
Российской Федерации.  

– Нельзя те дома, у которых износ 80% и они находятся в 
муниципальной собственности, – на них назначать управляющую 
компанию распоряжением. Управляющая компания не возьмет 
мои беды на себя. Надо вносить поправку – муниципальное жи-
лье, где износ больше 70%, ни в какие виды не попадает.  

Насущной потребностью является законодательное уточнение 
понятия «многоквартирный дом». В настоящее время к таким до-
мам относятся даже двухквартирные дома с двумя отдельными выхо-
дами. Они включаются в перечень домов, которые необходимо пере-
давать частным управляющим кампаниям для соблюдения условий 
участия муниципалитета в федеральных целевых программах.  

По мнению респондентов, подобные требования не учитывают 
специфику домостроения в сельской местности и малых городах (по-
селках городского типа), где распространены двух-, трех- и даже че-
тырехквартирные дома, состоящие из обособленных частей, принад-
лежащим разным собственникам и порой не имеющие мест общего 
пользования.  

Высказывается мнение, что к многоквартирным домам жела-
тельно отнести дома с количеством квартир – от 8 единиц. В крайнем 
случае (если понижение этой планки для федерального законодателя 
принципиально), критерием многоквартирного дома может стать на-
личие в доме одновременно не менее 4-х квартир и 2-х этажей.  
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Организация коммунального обслуживания, как и ра-
боты учреждений культуры, по-разному построена на различ-
ных территориях: где-то соответствующие функции устойчиво 
перешли поселениям, где-то контроль над ресурсами в этой 
сфере сохранили за собой районы.  

Сравнительный анализ показывает, что в регионах с низкой 
плотностью расселения жилищно-коммунальные полномочия 
(Томская область, Карелия) скорее перешли к поселениям, в то 
время как в густонаселенных территориях (Краснодарский край) 
и сегодня преобладает позиция о необходимости закрепления во-
просов коммунального обслуживания за районом. Как правило, в 
условиях большой территориальной разбросанности жителей, 
здесь уже до реформы предприятия ЖКХ были организованы в 
масштабах отдельных групп населенных пунктов (а не районов в 
целом), что облегчило решение задач разграничения имущества 
коммунального назначения и организационно-правовых преобра-
зований. Однако и здесь в качестве ключевой называется пробле-
ма дробления имущества и финансов в ЖКХ. 

В качестве трудностей называется не только невозмож-
ность поделить общие объекты между поселениями, но и утра-
та некоторыми муниципалитетами части собственности на объ-
екты ЖКХ.  

В сфере архитектуры и градостроительства в качестве 
проблемных моментов отмечаются: 

• отсутствие средств на разработку градостроительной 
документации у подавляющего большинства муниципальных 
образований; 

• отсутствие специалистов – архитекторов в поселениях; 
• низкое качество подготовки градостроительной доку-

ментации проектными организациями. 
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Выход видится в выделении средств государственной 
поддержки на эти цели.  

Вопросы благоустройства, уличного освещения, уста-
новки указателей, номеров домов практически во всех регионах 
достаточно самостоятельно решаются поселениями. По сути, 
полномочия в этой сфере являются ядром поселенческой компе-
тенции, которые законодательством четко закреплены за поселе-
ниями и обычно не передаются районам по соглашениям. Эту 
часть работы низового звена местного самоуправления никто у 
него не оспаривает и не высказывает сомнений относительно це-
лесообразности решения таких вопросов на данном уровне.  

Однако во многих местах, как отмечают участники экс-
пертных групп, остро проявляется проблема отсутствия офици-
ального оформления муниципального имущества в этой сфере 
(кладбищ, фонарных столбов и пр.), что приводит к претензиям 
контролирующих органов в случае выделения на эти нужды 
средств из местного бюджета.  

– Полномочие по кладбищу. Очень больной у нас вопрос. 
Оно огромное. Но на балансе кладбища нет. Мне передать его 
никто не может, потому что его никогда ни у кого не было на 
балансе.  

– Уличное освещение – тут вот что получается. Собст-
венности нет, а полномочие выполняй. В районной казне нет 
ничего – ни столбов, ничего. У электриков тоже нет. А мы 
должны откуда-то это взять. Но я потрачу деньги на освеще-
ние, а потом ко мне придут и скажут: «Ты куда деньги потра-
тил?». Понимаете? Не знаю, что делать. Столбы считать?  

Вывоз и утилизация отходов также имеет схожие осо-
бенности: респонденты здесь часто отмечают проблему разо-
рванности технологической цепочки (сбор – за поселениями, 
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утилизация – за районами), что оценивается критически. Одна-
ко если в регионах с высокой плотностью населения (Красно-
дарский край) представители как районов, так и поселений 
считают целесообразным осуществлять эти полномочия на 
районном уровне, то на малонаселенных территориях они 
склонны выступать за решение этих вопросов поселениями 
(Томская область) или формирование единой государственной 
(региональной) системы вывоза и переработки отходов (Архан-
гельская область, Республика Саха).  

Впрочем, указанные подходы (ответственность поселений 
и государства в этой сфере) можно рассматривать как взаимо-
дополняющие.  

В Архангельской области современные полигоны по перера-
ботке бытовых и промышленных отходов имеются только на некото-
рых территориях Архангельской области – в городских округах, 
имеющих крупные градообразующие предприятия – Северодвинск, 
Котлас и др., а также в одном из муниципальных районов – Плесец-
ком. В остальных муниципальных районах полигонов, как правило, 
нет. Нет их даже у города Архангельска и расположенного вокруг не-
го Приморского района. Санкционированных мест для сбора мусора 
во всех районах области крайне мало.  

По мнению участников экспертных групп, адекватное решение 
проблем сбора и вывоза бытовых и промышленных отходов, их ути-
лизация и переработка оказывается объективно невозможным на му-
ниципальном уровне. Требуются ресурсы государственной власти – 
региональной, а возможно и федеральной, требуются дополнитель-
ные правовые и институциональные механизмы. Актуальность под-
нятой проблемы усугубляется в связи с отсутствием очистных со-
оружений в Архангельской области. Получается, что проблемы 
утилизации отходов и чистой питьевой воды необходимо решать 
комплексно, а это тем более не под силу одним муниципалитетам, 
даже если удастся организовать межмуниципальную кооперацию. 

Дороги. Большинство участников экспертных групп в це-
лом удовлетворено законодательно установленным разграни-
чением полномочий в области дорожного хозяйства, положи-
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тельно оценивают и практику его воплощения в жизнь.               
В качестве мер совершенствования работы здесь необходимо: 

• действительно полное и четкое разграничение (состав-
ление классификатора, паспортизация) дорог;  

• устранение непонимания, что сквозная дорога, которая 
проходит через населенный пункт является не поселенческой, 
а, соответственно, федеральной, региональной или районной; 

• передача местным бюджетам части отчислений от 
транспортного налога.  

Помимо дорог в качестве отдельной проблемы называ-
лось строительство, содержание, ремонт и реконструкция 
крупных инженерных объектов, находящихся в городах – 
мостов, акведуков и пр. Отмечается, что стоимость этих пол-
номочий совершенно не сопоставима с масштабами местного 
бюджета (даже крупного города), поэтому необходимо решить 
вопрос о закреплении соответствующих полномочий.  

– Ни одному муниципалитету не под силу проводить эти 
работы. Оценить ситуацию с виадуками и мостами. Это по-
требует не менее 1,5 миллиард рублей, чтобы их привести в 
нормальное состояние. Мосту Александра Невского 50 лет – 
не помню, чтобы с 1992 года его ремонтировали. На него уже 
надо выложить средства. 1,5 миллиарда от всех наших собст-
венных доходов в размере 2,2 миллиарда? (заместитель главы 
администрации Великого Новгорода по финансам).  

Управление и контроль природных ресурсов. Главами 
поселений отмечается некоторые противоречия в лесном зако-
нодательстве. С одной стороны, муниципалитет лишен досту-
па к лесу как материальному ресурсу, а с другой – на поселения 
возложено ведение лесного мониторинга (в отношении лесов в 
границах населенных пунктов).  
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Главы поселений жалуются, что они не могут сегодня в 
этой сфере ничего – заготовить дрова, выпилить деревья для 
нужд поселения, выдать разрешение на охоту. 

– Мы третий год не можем распилить деревья под клад-
бище – два года уже оформляем документы. Кладбище нахо-
дится в лесах первой категории недалеко от берега. Все – пол-
ный запрет.  

Представители муниципального сообщества нередко вы-
сказывали предложение о необходимости предоставления ор-
ганам местного самоуправления полномочий по участию в 
управлении, а жителям муниципальных образований – в ис-
пользовании природных ресурсов.  

– Лес – федеральная собственность сейчас, т.е. (нами – 
ред.) не управляется. Правила рыболовства – управляются из 
Москвы. Мы не говорим, что нужно огромные площади леса. Но 
среду обитания, чтобы вести заготовки дров, чтобы был малый 
бизнес, это надо. Чиновники из Архангельска или Москвы рулят. 
Какое-то озеро – там щука, окунь. Чтобы ловить рыбу, нужно 
ловить по правилам, которые утверждены в Москве. Утвердить 
там квоту, заказать там исследование. Провести научные ра-
боты чуть ли не на 200 тысяч, и только после этого мы имеем 
право там ловить щуку. Иначе никак. Тут такая процедура (гла-
ва района, Архангельская область). 

Управление и контроль водных объектов. Респонденты 
отмечают сложности с организацией мест купания жителей. 
Здесь отмечается, что на муниципальные образования возло-
жена ответственность за безопасность жителей на водных объ-
ектах. В то же время, регламентация порядка функционирова-
ния мест купания сегодня выходит за рамки муниципальной 
компетенции.  
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– Если мы говорим, что это наша ответственность му-
ниципальная, то мы должны круглые сутки нести ответст-
венность за места купания? Тоже неправильный подход. В 
этом направлении тоже должны двигаться (представитель 
администрации района, Томская область). 

Представители районов отмечали, что по этому вопросу 
отмечается и дублирование полномочий районов и поселений. 
За безопасность на водах отвечает по закону не только посе-
ленческая власть, но и районная (хотя фактической возможно-
сти повлиять на это у последней нет). 

В сфере поддержки сельскохозяйственного производст-
ва, а применительно к сельской местности – и в сфере под-
держки малого предпринимательства – участие муниципалите-
тов (особенно поселений) в управлении данными вопросами 
воспринимается скорее как условность.  

– По 131 федеральному закону организация сельского хо-
зяйства отнесена к полномочиям района. В полномочиях посе-
лений – содействие организации. Что я могу?! Пожалеть че-
ловека? (Глава поселения, Якутия) 

Поддержка малого предпринимательства, по мнению 
многих респондентов, в существующих законодательных усло-
виях практически невозможна, поскольку прямые финансовые 
ресурсы практически невозможно использовать для этих целей, 
а сам подход государства к использованию имущественной ба-
зы территории не способствует решению этого вопроса мест-
ного значения.  

– Со вступлением в силу Лесного кодекса наш мелкий биз-
нес лесной оказался не у дел. Новый Лесной кодекс предполагает 
и разрешает холдингам и правительствам забирать свободные 
леса. Малый бизнес теперь не может лес приобрести на аук-
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ционе. Оказался вне доступа. Взять в аренду тоже не получа-
ется. Нашему малому бизнесу предлагают идти в субаренду к 
холдингам. Это невозможно. Хозяин – барин. Холдинг – барин. 
Весь наш малый бизнес в итоге проиграл.  

Представители городских округов, особенно крупных 
(Екатеринбург, Красноярск, Томск) отмечали также, что хотя 
бы за городами необходимо в качестве вопроса местного зна-
чения закрепить создание условий для развития инновацион-
ной деятельности, науки и технологий на своей территории.  

Подготовка кадров. В качестве одного из вопросов ме-
стного значения, который необходимо закрепить, называлась 
подготовка кадров не только для органов местного самоуправ-
ления, но и для всех бюджетных учреждений: 

– У нас оказались в дефиците такие важнейшие кадры, как 
учителя, врачи, медперсонал. Без этого ничего не сделаешь. А как 
это сделать? Это надо позволить и финансово обеспечить. Впи-
сать в закон о полномочиях органов местного самоуправления.  

Охрана правопорядка. Руководители органов местного 
самоуправления высказывают серьезную озабоченность в связи 
с отсутствием у них реальных возможностей влиять на охрану 
общественного порядка – муниципальная милиция не создана, 
а участковые инспекторы работают довольно слабо и оторваны 
от муниципалов.  

– У власти – у района и поселения – нет рычагов сегодня. 
У главы района, у населения должна быть структура, которая 
могла влиять и на общественный порядок, и на другие меха-
низмы, с этим связанные.  

В качестве вопроса, являющегося по сути местным, но не 
попавшим в федеральный перечень, участники экспертных 
групп называли обеспечение порядка содержания, выгула 
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домашних животных и контроля за бродячими животными. 
В результате эти вопросы повисают между санитарными и ве-
теринарными службами и местным самоуправлением, посколь-
ку у него нет соответствующих полномочий.  

Обсуждение того, решение каких вопросов главы муни-
ципальных образований считают для себя приоритетными, не 
выявляет единства позиций участников экспертных групп. На-
зываются ЖКХ, благоустройство, образование, здравоохране-
ние, благоприятная среда и досуг граждан, дороги, бюджетные, 
имущественные и земельные вопросы.  

Однако примечательным является дискуссия о том, на что 
работники муниципальных служб тратят больше всего времени – 
здесь, по мнению респондентов, наблюдается ужасающая ситуа-
ция. На непосредственное исполнение полномочий уходит го-
раздо меньше времени, чем на подготовку отчетности, споры 
с контролирующими органами, исполнение госполномочий, 
которые осуществляются фактически, но законно не переданы, а 
также в земельно-имущественном комплексе – на всю организа-
ционную текучку, связанную с обслуживанием и распределени-
ем имеющегося имущества, на организацию землеустройства. 

Можно сделать вывод, что непосредственно вопросы 
местного значения сегодня решаются поселениями по оста-
точному принципу, в то время как основные затраты сил 
уходят на обеспечение функционирования, обслуживание 
принятия решений и исполнения полномочий вышестоя-
щих звеньев управленческой системы.  

Пожалуй, исключением здесь являются только предста-
вители крупных муниципальных образований (преимущест-
венно городских округов), которые обладают серьезным шта-
том сотрудников и несколько большей степенью автономности 
от государственных структур. 
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Проблема точного определения вопросов 
местного значения в законе  

Анализ различных федеральных законов, действующих в 
настоящий момент, выявляет многочисленные случаи выхо-
да полномочий, вмененных органам местного самоуправ-
ления, за пределы предусмотренных Федеральным законом 
№ 131-ФЗ вопросов местного значения.  

Приведем неполный перечень таких полномочий71: 
• проведение конкурса по выбору управляющей компа-

нии (ч. 4 ст. 161 ЖК РФ, ст. 18 Федерального закона «О введе-
нии в действие Жилищного кодекса Российской Федерации»); 

• принятие в установленном порядке решений о перево-
де жилых помещений в нежилые помещения и нежилых поме-
щений в жилые помещения (ст. 14 ЖК РФ); 

• согласование переустройства и перепланировки жилых 
помещений (ст. 14 ЖК РФ); 

• формирование земельных участков под многоквартир-
ными домами (ст. 16 Федерального закона «О введении в дей-
ствие Жилищного кодекса РФ»); 

• создание условий для управления многоквартирными 
домами, в т.ч. содействие повышению уровня квалификации 
лиц, осуществляющих управление многоквартирными домами, 
и организации обучения лиц, имеющих намерение осуществ-
лять такую деятельность (кроме предоставления управляющим 
организациям, товариществам собственников жилья либо жи-
лищным кооперативам или иным специализированным потре-
бительским кооперативам бюджетных средств на капитальный 
ремонт многоквартирных домов, которое обозначено как доб-
ровольное полномочие (ст. 165 ЖК РФ)); 
                                                 
71 Экспертное заключение А.В. Мадьяровой. 
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• управление государственными землями до разграниче-
ния государственной собственности на землю (п. 10 ст. 3 Феде-
рального закона «О введении в действие Земельного кодекса РФ); 

• все полномочия органов местного самоуправления в 
сфере недропользования: участие в решении вопросов, связан-
ных с соблюдением социально-экономических и экологических 
интересов населения территории при предоставлении недр в 
пользование; развитие минерально-сырьевой базы для пред-
приятий местной промышленности; предоставление в соответ-
ствии с установленным порядком разрешений на разработку 
месторождений общераспространенных полезных ископаемых, 
а также на строительство подземных сооружений местного 
значения; приостановление работ, связанных с пользованием 
недрами, на земельных участках; контроль за использованием 
и охраной недр при добыче общераспространенных полезных 
ископаемых, а также при строительстве подземных сооруже-
ний, не связанных с добычей полезных ископаемых (ст. 5 Фе-
дерального закона «О недрах»); 

• прием местной администрацией денежных средств от 
граждан в счет уплаты налогов при отсутствии банка (ст. 58 
НК РФ); 

• ведение реестра муниципальных лотерей, выдача раз-
решений на проведение муниципальных лотерей, контроль за 
проведением муниципальных лотерей (ст. 5, 6, 21 Федерально-
го закона «О лотереях»); 

• регистрация трудовых договоров, заключаемых рабо-
тодателями – физическими лицами, не являющимися индиви-
дуальными предпринимателями (ст. 303 ТК РФ); 

• регистрационный учет граждан по месту пребывания и 
жительства при отсутствии органов миграционного учета (ст. 4 
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Закона РФ «О праве граждан Российской Федерации на свобо-
ду передвижения, выбор места пребывания и жительства в пре-
делах Российской Федерации»); 

• предоставление жилых помещений муниципального 
жилищного фонда отдельным категориям граждан в особом 
порядке – сотрудникам милиции (ст. 30 Закона РФ «О мили-
ции»), Героям Советского Союза, Героям Российской Федера-
ции, Героям Социалистического Труда и лицам, награжденным 
орденами Славы, Трудовой Славы, «За службу Родине в Воо-
руженных Силах СССР» (ст. 5 Закона РФ «О статусе Героев 
Советского Союза, Героев Российской Федерации и полных 
кавалеров ордена Славы». ст. 3 Федерального закона «О пре-
доставлении социальных гарантий Героям Социалистического 
Труда и полным кавалерам ордена Трудовой Славы»); 

• формирование подразделений милиции общественной 
безопасности, финансируемых за счет местных бюджетов, в 
пределах установленных нормативов (ч. 4 ст. 9 Федерального 
закона «О милиции»); 

• выдача разрешений на вступлении в брак лицам, не 
достигшим возраста 16 лет (ч. 2 ст. 13 Семейного кодекса РФ). 

Очевидно, что смысловая нагрузка наделения органов 
местного самоуправления перечисленными полномочиями 
неоднозначна. В разных случаях речь идет: 

1) о предоставлении органам местного самоуправления 
возможности влиять на управление объектами, содержание кото-
рых напрямую связано с решением вопросов местного значения 
(все вопросы, относящиеся к жилью, вытекают из доминирования 
муниципального жилого фонда и предполагают ответственность 
муниципалитетов за жилищно-коммунальное обслуживание) или 
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контролем за ресурсами территории муниципального образова-
ния (вопросы, относящиеся к земле и недрам72); 

2) об оказании органами местного самоуправления граж-
данам услуг, компенсирующих недостаток их рыночного пред-
ложения (прием денежных средств в счет налогов при отсутст-
вии банка)73; 

3) о предоставлении муниципалитету определенных форм 
влияния на состояние общественного порядка и нравственно-
сти на своей территории (разрешение на вступление в брак); 

4) о предоставлении органам местного самоуправления 
добровольно осуществляемых прав (факультативных полномо-
чий) по предметам ведения государства (формирование под-
разделений милиции общественной безопасности); 

5) о неправомерном возложении на органы местного само-
управления исполнения отдельных государственных полномочий 
по вопросам социальной защиты и государственной регистрации 
«в обход» законодательно установленной процедуры (предостав-
ление жилья льготным категориям, учет граждан по месту пребы-
вания и жительства, регистрация трудовых договоров).  

Поскольку указанные полномочия выходят за рамки ре-
шения вопросов местного значения и они не переданы органам 
местного самоуправления в установленном порядке (с выделе-
нием субвенций из федерального бюджета), муниципальные 
органы не обязаны их осуществлять, а также вправе оспорить 
их в судебном порядке.  
                                                 
72 К данной группе в той же мере можно отнести вопросы местного значе-
ния, касающиеся участию в управлении водными объектами и городскими 
лесами, закрепленные в п.п. 19, 31 части 1 статьи 14, п. 28 ч. 1 ст. 15, п.п. 25, 
31 ч. 1 ст. 16 Федерального закона № 131-ФЗ.  
73 Здесь просматривается аналогия с оказанием нотариальных услуг органа-
ми местного самоуправления.  
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Представляется, однако, законодательная реакция на 
появление названных казусов не должна быть одинаковой. 
Применительно к п.5 необходимость видится либо в законной 
передаче полномочий с финансированием, либо в исполнении 
их силами государственных органов, либо в отмене соответст-
вующих льгот или регистрационных функций. В то же время, 
п.1-3 вполне могут быть обобщены путем закрепления за му-
ниципальными образованиями дополнительных вопросов ме-
стного значения, а п. 4 учтен в частях 1 статей 15.1 и 16.1 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ. Так, в качестве отдельных 
вопросов местного значения могут быть предусмотрены: 

• участие в управлении жилым фондом в случаях и в по-
рядке, предусмотренных жилищным законодательством; 

• участие в управлении земельными ресурсами в случаях 
и в порядке, предусмотренных земельным законодательством; 

•  участие в управлении недрами в случаях и в порядке, 
предусмотренных горным законодательством (законодательст-
вом о недрах); 

• принятие решений по вопросам семейных отношений в 
случаях и в порядке, предусмотренных семейным законода-
тельством.  

 
Предложения по коррекции перечня вопросов 
местного значения 

Как видим, список вопросов местного значения также 
требует конкретных изменения. Рассмотрим основные блоки 
вопросов, которые нуждаются в корректировке.  

1. Управление муниципальным образованием. Приня-
тие устава муниципального образования и структуры его орга-
нов ныне не могут осуществляться на местном референдуме – 
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таковые проводятся для непосредственного решения населени-
ем вопросов местного значения. На практике жители оказались 
лишены права в этой части. Случаи отказов в проведении ре-
ферендумов по вопросам принятия уставов и определения 
структуры местного самоуправления уже зафиксированы в го-
родах Киров, Обнинск Калужской области, Котельники Мос-
ковской области. Также невозможно проведение референдума 
по установлению официальных символов муниципального об-
разования – герба, флага, гимна (вопрос, чрезвычайно важный 
с точки зрения воспитания гражданственности)74. Как пред-
ставляется, перечисленные вопросы должны быть включены в 
перечень вопросов местного значения.  

2. Вопросы безопасности. Полевые исследования пока-
зывают, что практически все представители муниципального 
сообщества и значительная часть представителей региональ-
ных властей высказываются за необходимость передачи орга-
нам государственной власти всех функций по обеспечению 
безопасности (в самом широком смысле этого слова – безопас-
ности от терроризма, на водах, при чрезвычайных ситуациях, 
пожарах, а также гражданской обороны и мобилизационной 
подготовки). Приведем аргументы: 

• на практике участие муниципальных образований в 
решении этих вопросов минимально, несмотря на закрепление 
в качестве вопросов местного значения; 

• как видно из таблицы 2, эти вопросы, по сути, дубли-
руют компетенцию государства; 

                                                 
74 Шапиро Л.В. Конституционные права граждан на участие в местном са-
моуправлении и их реализуемость в сегодняшней России / Местное само-
управление в современной России. М., 2007.  
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• закрепление в этой части параллельной ответственно-
сти за органами местного самоуправления вряд ли эффективно 
для решения соответствующих задач в области безопасности: 
оно расслабляет ответственные государственные органы, а му-
ниципальные образования в условиях отсутствия гарантиро-
ванного финансирования, методического обучения и централи-
зованного контроля вряд ли могут справиться с поставленными 
перед ними задачами; 

• в соответствии с п. «м)» ст.71 Конституции РФ безо-
пасность отнесена к ведению Российской Федерации, а соглас-
но п. «з)» ст.72 осуществление мер по борьбе с катастрофами, 
стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидация их послед-
ствий относится к совместному ведению Федерации и ее субъ-
ектов. Поэтому закрепление соответствующих вопросов в ка-
честве предметов ведения муниципальных образований 
вызывает сомнения с точки зрения его конституционности. 

Предлагается исключить вопросы, предусмотренные 
пунктами 7.1, 8, 24, 25, 26 части 1 статьи 14, пунктами 6.1., 
7, 21, 23, 34 части 1 статьи 15, пунктами 7.1, 8, 28, 29, 31, 32 
части 1 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ, из числа 
вопросов местного значения. При необходимости имеет 
смысл передавать исполнение отдельных полномочий по этим 
вопросам органам местного самоуправления в качестве госу-
дарственных. Исключение могут составить: 

• первичные меры пожарной безопасности; 
• мобилизационная подготовка муниципальных предпри-

ятий, находящихся в собственности соответствующего муници-
пального образования (поселения, района, городского округа); 

• принятие превентивных мер обеспечения безопасности 
на водных объектах (скажем, установка табличек, указателей, 



 350 

буйков и т.п.), а также принятие неотложных первичных мер в 
случае чрезвычайных ситуаций. Представляется, что такого 
рода меры могут охватываться конституционным термином 
«охрана общественного порядка», относящимся к деятельности 
органов местного самоуправления. 

Во всех остальных вопросах безопасности гораздо убеди-
тельней выглядит роль специализированных государственных 
служб, имеющих необходимый для их решения ресурсный по-
тенциал.  

3. Экономическое развитие. Концепция долгосрочного 
социально-экономического развития России до 2020 года исхо-
дит из необходимости формирования и расширения в стране зон 
опережающего развития, прежде всего на базе городов. Однако 
сегодня можно констатировать, что действенные рычаги работы 
в этом направлении у муниципалитетов отсутствуют. В Феде-
ральном законе № 131-ФЗ закреплена только возможность пла-
нирования социально-экономического развития муниципальных 
образований. Как представляется, хотя бы за городскими окру-
гами необходимо в качестве факультативного вопроса местного 
значения закрепить создание условий для развития инновацион-
ной деятельности, науки и технологий на своей территории.  

4. Жилищные вопросы. Сегодня за муниципальными 
образованиями – поселениями и городскими округами – закре-
плено предоставление жилья нуждающимся гражданам, т.е. 
вытекающей из Конституции России и закрепленной Жилищ-
ным кодексом РФ обязанности государства. Очевидно, что эта 
обязанность несвойственна муниципалитетам, и неподъемна 
для них (особенно для поселений). По сути, это нефинансируе-
мый мандат. Логично было бы государству взять на себя реше-
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ние соответствующего вопроса, при необходимости передавая 
его муниципальным образованиям в качестве отдельного госу-
дарственного полномочия.  

С другой стороны, в Жилищном кодексе РФ закреплены 
полномочия органов местного самоуправления, связанные с 
участием в управлении жилищным фондом на территории му-
ниципалитета – принятие в установленном порядке решений о 
переводе жилых помещений в нежилые помещения и нежилых 
помещений в жилые помещения (ст. 14); согласование переуст-
ройства и перепланировки жилых помещений (ст.14); проведе-
ние конкурса по выбору управляющей компании (ч.4 ст.161); 
создание условий для управления многоквартирными домами 
(ст.165). Правовой статус таких полномочий в качестве пере-
данных государственных или собственно муниципальных не 
определен, поскольку они не корреспондируют четко нормам 
Федерального закона № 131-ФЗ. Решение подобных вопросов 
связано с непосредственным обеспечением жизнедеятельности 
населения муниципального образования, поэтому они могут 
фигурировать в качестве вопроса местного значения поселений 
и городских округов «участие в управлении и содержании жи-
лищного фонда, находящегося на территории поселений в слу-
чаях и в порядке, определенных федеральными законами». 

5. Управление природными ресурсами и их охрана.              
В земельном, водном, лесном, горном законодательстве, зако-
нодательстве о животном мире наметилась тенденция по за-
креплению за органами местного самоуправления полномочий 
в соответствующих областях. Однако в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ это находит только отрывочное и несистематичное 
отражение (скажем, предусмотрено участие муниципалитетов в 
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лесном контроле). Влияние на расположенные в границах му-
ниципального образования природные ресурсы – также логиче-
ски можно рассматривать как местный вопрос.  

Поэтому необходимо предусмотреть в статьях 14 и 16 
Федерального закона № 131-ФЗ и «участие в управлении и ох-
ране водных, лесных и иных природных ресурсов, находящих-
ся в пределах территории поселения (городского округа), в 
случаях и в порядке, определенных федеральными законами».  

6. Социальные вопросы. Социологические исследования 
показывают, что вопросы социальной защиты, поддержки и 
обслуживания, а также содействия занятости граждан рассмат-
риваются населением в качестве одной из ключевых задач ме-
стного самоуправления. Тем не менее, российская традиция 
последних лет сводится к созданию единых централизованных 
(федеральных) систем социальной защиты и трудоустройства 
граждан (с передачей, при необходимости, соответствующих 
полномочий субъектам Федерации).  

Понимая невозможность радикального изменения меха-
низма функционирования данных отраслей государственного 
управления, имеет смысл двигаться в направлении расширения 
возможностей участия муниципалитетов в решении социаль-
ных вопросов. В перечни факультативных вопросов местного 
значения должны быть обязательно включены осуществление 
дополнительных мер социальной поддержки и социального об-
служивания75, а также содействия занятости граждан. Приме-
нительно к вопросам занятости, возможно, стоит вести речь о 
расширении муниципальной компетенции. 

                                                 
75 Экспертное заключение Рагозиной Л.Г.  
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7. Охрана общественного порядка – одна из задач орга-
нов местного самоуправления, вытекающая из Конституции 
Российской Федерации. Адекватного отражения в Федераль-
ном законе № 131-ФЗ она не нашла – выразилась только в воз-
можности создания муниципальной милиции, что было отло-
жено до принятия соответствующего федерального закона.  

Предлагается закрепить в числе вопросов местного зна-
чения, как минимум, участие муниципального образования в 
охране общественного порядка на своей территории в случаях 
и порядке, предусмотренных федеральным законом. В числе 
факультативных вопросов поселений и городских округов 
можно закрепить:  

• обеспечение порядка содержания, выгула домашних 
животных, контроля за бродячими животными. По мнению 
глав муниципальных образований, высказанному на экспертных 
группах, данные вопросы были упущены из виду законодателями, 
в результате они не осуществляются должным образом ни сани-
тарными и ветеринарными службами, ни местным самоуправле-
нием, у которого нет соответствующих полномочий; 

• регламентацию функционирования мест купания 
жителей (отчасти этот вопрос смыкается с обеспечением пер-
вичных мер безопасности на водных объектах).  

В качестве важного рычага охраны порядка органам ме-
стного самоуправления должны быть предоставлены полномо-
чия по составлению протоколов об административных право-
нарушениях по отдельным их составам.  
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7.3. Проблемы передачи отдельных  
государственных полномочий 

 
Федеральный закон № 131-ФЗ предусмотрел четкую про-

цедуру передачи отдельных государственных полномочий ор-
ганам местного самоуправления (ст.ст. 19, 20, 21). Практика 
правореализации показывает жизнеспособность и полезность 
закрепленного в законе механизма. Вместе с тем, полевые ис-
следования и анализ нормативных правовых актов показывают 
наличие многочисленных случаев несоблюдения законной 
процедуры, приводящей к наделению органов местного са-
моуправления государственными полномочиями без над-
лежащего финансирования.  

Такого рода практика распространена как на региональ-
ном, так и на федеральном уровне. В числе выявленных слу-
чаев обхода установленного порядка передачи федераль-
ных государственных полномочий необходимо, в частности, 
отметить фактическое возложение на органы местного само-
управления следующих государственных полномочий: 

1) регистрация (учет граждан по месту жительст-
ва/пребывания);  

2) ведение книг похозяйственного учета; 
3) осуществление прочих действий в рамках государствен-

ного статистического учета – путем многочисленных ежедневных 
запросов информации, нигде прямо не предусмотренных.  

4) учет и уведомление плательщиков местных налогов;  
5) содержание биотермических ям (скотомогильников), 

ненадлежащая эксплуатация и охрана которых чревата рисками 
эпидемий, т.е. чрезвычайных ситуаций, ответственность за 



 355 

предупреждение которых отнесена к полномочиям органов го-
сударственной власти субъектов РФ76; 

6) перевозка (транспортировка) умерших к месту их погре-
бения – в отличие от организации и финансирования погребения, 
содержания мест захоронения, данный вопрос и не отнесен к 
компетенции местного самоуправления, и не финансируется го-
сударством; 

7) организация дезинфекции – данная функция в некото-
рых случаях переложена на муниципальные образования, хотя 
является, по сути, государственной.  

Следует отметить, что неформальная передача полномо-
чий, по мнению участников проведенных экспертных групп, 
не ограничивается указанными выше случаями, а все более 
становится системой работы государственных органов.  

В качестве отдельных переданных полномочий участники 
экспертных групп рассматривают и осуществление поселения-
ми нотариальных действий. По мнению некоторых участни-
ков экспертных групп, необходимо обеспечить государствен-
ное финансирование этих действий. В северных территориях 
также отмечается необходимость расширения перечня нотари-
альных действий, которые могут совершать поселения. Главы 
поселений мотивировали это тем, что, в случае отсутствия но-
тариуса на территории, эти функции выполняет юрист админи-
страции поселения, причем без финансирования. Кроме того, 
нотариус на территории – фигура непостоянная.  

                                                 
76 К сожалению, судебная практика, игнорируя это, возлагает ответствен-
ность за содержание скотомогильников на органы местного самоуправления 
поселений. Эксперты оценивают подобную практику критически – эксперт-
ное заключение Н.А. Ганенковой. 
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Также в северных территориях (Красноярский край, Яку-
тия) обозначается необходимость передачи поселениям в каче-
стве отдельных государственных полномочий записи актов 
гражданского состояния: за справкой ЗАГСа жителям посе-
лений приходится добираться 70-80 километров, а иногда и 
300-400 км.  

 
Регистрация (учет) граждан по месту пребывания 
и жительства 

В соответствии с п. 5 ст. 20 Федерального закона от 
06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» органы местно-
го самоуправления вправе осуществлять расходы за счет средств 
бюджета муниципального образования (за исключением финан-
совых средств, передаваемых местному бюджету на осуществ-
ление целевых расходов) на осуществление государственных 
полномочий, не переданных им в соответствии со статьей 19 
указанного Федерального закона, если возможность осуществ-
ления таких расходов предусмотрена федеральными законами. 

Возможность осуществления полномочий по регистраци-
онному учету граждан органами местного самоуправления в 
населенных пунктах, в которых отсутствуют органы внутрен-
них дел, предусмотрена ст. 4 Федерального закона от 
25.06.1993 № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации 
на свободу передвижения, выбор места пребывания и житель-
ства в пределах Российской Федерации». 

Ссылаясь на данную норму, Федеральная миграционная 
служба Российской Федерации не проработала механизмы 
компенсаций затрат муниципальных образований на осуществ-
ление указанных полномочий. 
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В целях недопущения роста социальной напряженности 
органы местного самоуправления многих городских и сельских 
поселений продолжают осуществлять полномочия по регист-
рационному учету граждан по месту пребывания и месту жи-
тельства за счет средств местных бюджетов, неся расходы, как 
по оплате труда соответствующих специалистов, так и транс-
портные расходы на доставку документов в территориальные 
подразделения Федеральной миграционной службы Россий-
ской Федерации. 

В связи с вышеизложенным, предлагается рассмотреть 
вопрос о внесении изменения в действующее федеральное за-
конодательство, наделив органы местного самоуправления 
муниципальных образований, в которых отсутствуют тер-
риториальные подразделения Федеральной миграционной 
службы Российской Федерации, государственными полно-
мочиями по регистрации граждан по месту пребывания и 
месту жительства. 

В Федеральном законе от 25.06.1993 № 5242-1 «О праве 
граждан Российской Федерации на свободу передвижения, вы-
бор места пребывания и жительства в пределах Российской 
Федерации» целесообразно установить, что: 

1. В городах, поселках, сельских населенных пунктах, за-
крытых военных городках, а также в населенных пунктах, рас-
положенных в пограничной полосе или закрытых администра-
тивно-территориальных образованиях, в которых имеются 
органы внутренних дел, органами регистрационного учета гра-
ждан Российской Федерации по месту пребывания и по месту 
жительства в пределах Российской Федерации являются орга-
ны внутренних дел. 



 358 

2. Полномочия Российской Федерации на осуществление 
регистрационного учета граждан по месту пребывания и по 
месту жительства на территориях, на которых отсутствуют ор-
ганы внутренних дел, передаются органам местного само-
управления поселений и органам местного самоуправления го-
родских округов. 

3. Средства на осуществление передаваемых полномочий 
на осуществление регистрационного учета граждан по месту 
пребывания и по месту жительства предусматриваются в виде 
субвенций в составе Федерального фонда компенсаций, обра-
зованного в федеральном бюджете. 

4. Предоставление субвенций органам местного само-
управления поселений и органам местного самоуправления го-
родских округов из Федерального фонда компенсаций, образо-
ванного в федеральном бюджете, осуществляется в порядке, 
установленном статьями 133 и 140 Бюджетного кодекса Рос-
сийской Федерации. 

 
Похозяйственный статистический учет 

В соответствии со ст. 8 Федерального закона от 07.07.2003 
№ 112-ФЗ «О личном подсобном хозяйстве» учет личных под-
собных хозяйств осуществляется в похозяйственных книгах. По-
рядок ведения похозяйственных книг определяется Правительст-
вом Российской Федерации. Федеральным законом № 112-ФЗ не 
установлен орган, осуществляющий ведение похозяйственных 
книг. В ст.14, 15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ в перечнях 
вопросов местного значения ведение учета личных подсобных 
хозяйств также отсуствует. Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации, определяющее порядок ведения похозяйст-
венного учета до настоящего времени не принято.  
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Следует отметить, что в соответствии со статьей 22 Феде-
рального закона "О государственном земельном кадастре" и 
статьей 7 Федерального закона "О государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество и сделок с ним" органы местно-
го самоуправления имеют право получать бесплатно данные, 
содержащиеся в Едином государственном реестре земельных 
участков и Едином государственном реестре прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним (права на земельный участок, его 
площадь и качественные характеристики, ставки земельного на-
лога и размер арендной платы, наличие зданий, строений, со-
оружений). Данные о наличии скота, пчел, птицы, содержащих-
ся в личных подсобных хозяйствах, могут быть получены в ходе 
организации ветеринарной службой Министерства сельского 
хозяйства РФ ежегодного бесплатного проведения ветеринарно-
го осмотра в соответствии с п. 2 ст. 7 Федерального закона от 
07.07.2003 № 112-ФЗ «О личном подсобном хозяйстве». 

Во многих регионах ведение похозяйственного учета 
продолжают осуществлять сотрудники администраций сель-
ских поселений, что отнимает значительную часть их рабочего 
времени.  

В связи с вышеизложенным, для организации работы по 
учету личных подсобных хозяйств считаем целесообразным:  

1. Наделить органы местного самоуправления поселе-
ний отдельными государственными полномочиями по ве-
дению учета личных подсобных хозяйств;  

2. Разработать методику расчета субвенций на исполне-
ние полномочий по учету личных подсобных хозяйств (при 
разработке методики следует учесть, что исполнение данного 
полномочия будет возложено на сотрудника администрации, 
выполняющего наряду с этим другие служебные обязанности, 
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то есть необходимо рассчитать долю затрат на исполнение 
полномочия по учету личных подсобных хозяйств в общем 
объеме деятельности сотрудника); 

3. Предусмотреть соответствующие субвенции в феде-
ральном фонде компенсаций.  

 
Налоговый учет, сбор налогов и уведомление 
налогоплательщиков  

В настоящее время проблемным вопросом является взи-
мание налоговых платежей по земельному налогу и налогу на 
имущество физических лиц. Налоговые инспекции зачастую не 
уделяют должного внимания взиманию налоговых платежей по 
местным налогам. Объективно, это связано с отсутствием дос-
таточного количества служащих, недостаточной материально-
технической оснащенностью, межрайонным расположением 
(одна налоговая инспекция обслуживает территорию несколь-
ких муниципальных районов). 

На практике, органы местного самоуправления закрепля-
ют отдельного специалиста или группу специалистов рабо-
тающих в данном направлении, создают совещательные органы 
при местных администрациях, в задачи которых входит повы-
шение собираемости местных налогов.  

Поскольку сбор налогов является государственным пол-
номочием Российской Федерации, прокуратуры районов в по-
рядке надзора опротестовывают акты органов местного само-
управления о создании совещательных органов по повышению 
собираемости местных налогов, распоряжения глав местных 
администраций о закреплении функций по работе с налогопла-
тельщиками за отдельными муниципальными служащими. 



 361 

Кроме того, работа органов местного самоуправления в 
данном направлении затруднена закрытостью перечня налого-
плательщиков, что предусмотрено статьей 102 Налогового ко-
декса (налоговая тайна). Органы местного самоуправления 
имеют право только на получение сведений общего характера в 
порядке, предусмотренном постановлением Правительства 
Российской Федерации от 12.08.2004 № 410. Перечень инфор-
мации, обязательной к представлению налоговыми органами в 
финансовые органы, согласно указанному постановлению, яв-
ляется крайне ограниченным и недостаточным для использова-
ния в работе с налоговыми доходными источниками. Таким 
образом, финансовые органы, ответственные за составление и 
исполнение бюджетов, оказались лишены возможности полу-
чать информацию о начисленных и уплаченных налогах, нало-
говой задолженности по конкретным плательщикам. И это не-
смотря на то, что администратором поступлений практически 
по всем основным налогам и платежам, которые занимают зна-
чительную долю в общих поступлениях собственных доходов 
бюджета, являются налоговые органы. 

Исходя из вышеизложенного, в целях повышения соби-
раемости местных налогов предлагаем рассмотреть два вари-
анта решения указанной проблемы.  

Первый вариант – принятие Федерального закона о пере-
даче полномочий по налоговому учету и сбору местных нало-
гов органам местного самоуправления. 

Кроме того, законом целесообразно установить, что нало-
говые органы передают органам местного самоуправления всю 
необходимую для надлежащего исполнения полномочий доку-
ментацию: списки налогоплательщиков, точные сведения об 
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уплате налогов за последние три года (срок исковой давности), 
отчеты налогоплательщиков. 

Второй вариант – внести дополнения в статью 102 Нало-
гового кодекса и постановление Правительства Российской 
Федерации от 12.08.2004 № 410, в которых указать, что органы 
местного самоуправления имеют право получать информацию, 
о суммах задолженности по налогам и сборам, пеням и налого-
вым санкциям, о налоговой базе и структуре начислений по ос-
новным видам налогов, имеющим долю поступления в бюдже-
ты, о задолженности крупнейших предприятий-недоимщиков 
по налогам и сборам. 

Следует рассмотреть вопрос о разработке налоговой от-
четности и системы статистических показателей государствен-
ной статистики, в целях повышения качества и достоверности 
планирования доходной базы местных бюджетов в условиях 
разграничения расходных полномочий по уровням бюджетной 
системы, восстановить отмененные формы отчетности о базе 
налогообложения на налогу на доходы физических лиц, пре-
доставить право доступа должностных лиц финансовых орга-
нов к сведениям, составляющим налоговую тайну, в части ис-
численных и уплаченных налогов и сборов, а также 
задолженности по налогам и сборам по каждому муниципаль-
ному образованию в разрезе видов налогов и сборов. 

В данном случае также необходимо внести изменения в 
Гражданский процессуальный кодекс, которыми предусмотреть 
возможность обращения органов местного самоуправления в суд 
с иском о взыскании неуплаченных налогов и пеней за просроч-
ку уплаты налогов, подлежащих зачислению в местный бюджет. 
Кроме того, необходимо предусмотреть увеличение штата нало-
говых инспекций, организовать работу налоговых инспекций в 
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каждом муниципальном районе, а также рассмотреть возмож-
ность создания института сборщиков налогов. 

Как в первом, так и во втором варианте, в целях сохранения 
налоговой тайны можно дополнительно указать, что ответствен-
ность за ее разглашение несет как лицо ее разгласившее, так и 
глава муниципального образования и руководитель органа мест-
ного самоуправления, сотрудник которого допустил разглашение. 

В первом случае соответствующую норму можно вклю-
чить в закон о передаче полномочий органам местного само-
управления, во втором – в Федеральный закон № 131-ФЗ. Ука-
занные изменения необходимо внести в законодательства до 
начала очередного финансового года, с указанием, что они 
вступают в силу с первого января, что позволит органам мест-
ного самоуправления и налоговым органам подготовиться к 
работе в новых условиях. 

 
Недостатки передачи государственных  
полномочий, официально переданных законом  

Полевые исследования фиксируют, помимо передачи го-
сударственных полномочий без финансирования, и комплекс 
проблем, связанных с искажением законодательных прин-
ципов официальной передачи полномочий органам местного 
самоуправления: 

1. Заниженные (по отношению к реальному объему ра-
боты) нормативы по численности сотрудников, которые 
должны исполнять переданные государственные полномочия. 

– Откуда берутся эти нормативы, как они формируются? 
Совершенно непонятно. Маленький пример – нам передали пол-
номочия по делам несовершеннолетних. Есть рекомендации Ми-
нистерства образования о том, что на 2500 детского населения 
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должна быть одна единица. У нас в городе почти 20 тысяч де-
тей. У нас, как было две единицы, так две единицы и осталось.  

2. Низкие нормативы уровня оплаты труда, а также 
обеспечения работы сотрудников, исполняющих госполно-
мочия. Вследствие этого по целому ряду госполномочий му-
ниципалитеты осуществляют доплаты таким работникам из 
своих средств.  

– Первое – непонятный расчет нормативов, которые бе-
рутся за основу.  

Второе – берется наименьшая заработная плата. Так не 
должно быть.  

Третье – по материальным затратам практически ниче-
го в этом нормативе не присутствует. Все это ложится на 
муниципалитет.  

Следующее – когда мы просим получить индексацию зара-
ботной платы, то нам утверждают, что в законах этого нет. 
Когда мы пытаемся, получив госполномочия, решить вопрос с 
минимальными затратами, и перепоручить это не муниципаль-
ным служащим, а учреждениям муниципальным, которые у нас 
по роду деятельности соприкасаются и параллельно могут эту 
работу с меньшими затратами осуществлять, – нас обязывают 
создавать дополнительные отделы, комитеты, управления или 
иное что-то, чтобы выполнять эти госполномочия.  

Разновидностью этой проблемы является неучет внутри-
региональных поправочных (северных) коэффициентов 
при расчете субвенций и при оплате труда служащих, выпол-
няющих переданные полномочия.  

– Финансирование госполномочий идет из федерации, 
сколько дают республике, столько республика передает нам. Мы 
должны получать финансирование наших работников в полном 
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объеме в зависимости от нашего географического положения. 
Например, в центральной Якутии коэффициент – 1,4-1,6, в Айха-
ле – 2. Коэффициенты – разные, финансирование – одинаковое… 
(глава поселения, Республика Саха) 

3. Отдельно эксперты указывают на отсутствие у органов 
местного самоуправления механизмов участия в процедуре 
передачи госполномочий, согласования их параметров. Уча-
стники экспертных групп полагают, что необходим механизм 
согласования размера субвенций с муниципальным образова-
нием, которому передаются полномочия.  

Таким образом, необходимо на федеральном уровне 
незамедлительно решить вопрос о передаче фактически 
исполняемых муниципальными органами государственных 
полномочий с соблюдением установленной процедуры и 
финансированием, а также усилить надзор за законностью пе-
редачи органам местного самоуправления отдельных государ-
ственных полномочий субъектов Российской Федерации.  

 
 

7.4. Передача муниципальных полномочий 
по соглашениям  
 
Проблемы передачи полномочий по соглашениям 

Большинство участников экспертных групп выступают за 
сохранение возможности передачи полномочий по согла-
шениям, поскольку этот механизм способствует большей гиб-
кости и адекватности системы управления.  

Поселения вынуждены передавать полномочия либо из-за 
низкой бюджетной обеспеченности, либо из-за отсутствия кад-
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ров для их выполнения. Согласно высказываниям респонден-
тов, случаи принудительной передачи полномочий районом 
встречаются не очень часто, хотя в силу определенной финан-
совой зависимости поселений именно районы определяют ре-
альную цену полномочий. Например, на вопрос главе поселе-
ния: «Если передаете району полномочия, то вместе с 
деньгами?» на одном из обсуждений последовал ответ: «Точнее 
сказать, они их сами себе берут. Нам не дают». 

Важно отметить, что соглашениями зачастую передаются 
не полномочия, а вопросы местного значения – нередко факти-
ческая передача полномочий происходит путем неформальных 
практик, никак юридически не фиксируемых.  

По мнению многих глав поселений, они фактически 
сами осуществляют текущее выполнение полномочий рай-
онов – координируют работу и хозяйственное обеспечение под-
ведомственных району школ, детских садов, фельдшерско-
акушерских пунктов, амбулаторий, в то время как за районами 
остается принятие ключевых организационно-распорядительных 
и финансовых решений. Такая позиция отмечается в разных ре-
гионах. Для территорий с низкой плотностью расселения, боль-
шими расстояниями до райцентра подобная модель становится 
почти неизбежной.  

 – Главы поселений в сельских районах выполняют не 
только те полномочия, которые дает им федеральный закон, 
они связаны со всеми вопросами от рождения человека до его 
смерти. То есть, они работают, например, за участкового 
милиционера, и за фельдшера, и похоронами занимаются… В 
поселке, в селе, где 200, 300 или 500 человек, приходится зани-
маться всем …(глава поселения, Якутия). 
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Можно сделать вывод, что насущной потребностью му-
ниципального развития является формирование институцио-
нализированных и юридически закрепленных механизмов 
контроля передачи полномочий между муниципальными об-
разованиями по соглашениям. Однако сама возможность та-
кой передачи является необходимым инструментом обес-
печения гибкости в разграничении компетенций и должна 
быть сохранена.  

 
Возможности совместного решения вопросов  
путем межмуниципальной кооперации 

В соответствии со статьями 8, 68, 69 Федерального закона 
№ 131-ФЗ муниципальные образования вправе решать вопросы 
местного значения на основе объединения усилий различных 
муниципальных образований путем: 

• создания объединений муниципальных образований; 
• заключения договоров и соглашений; 
• создания межмуниципальных коммерческих организа-

ций (ЗАО, ООО); 
• учреждения некоммерческих организаций муници-

пальных образований (АНО, фондов).  
Тем не менее, согласно мнениям участников экспертных 

групп, высказанным в ходе полевых исследований, сегодня ис-
пользование указанных форм межмуниципального сотрудни-
чества на практике затруднено. Отмечается, что отсутствие бо-
лее детального правового регулирования межмуниципального 
сотрудничества приводит к непониманию со стороны различных 
государственных органов (например, регистрирующих, контро-
лирующих). Кроме того, сдерживающим фактором для добро-
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вольного объединения усилий поселений выступают и муници-
пальные органы районов. По-видимому, вопрос о необходимости 
детализации правового регулирования межмуниципального 
сотрудничества требует отдельного рассмотрения.  

Здесь же стоит отметить потребность устранения проти-
воречия между Федеральным законом № 131-ФЗ (которым оп-
ределено, что межмуниципальные хозяйственные общества мо-
гут создаваться в форме ЗАО и ООО), Федеральным законом 
«О приватизации государственного и муниципального имуще-
ства» (согласно которому органы местного самоуправления 
могут создавать только ОАО путем реорганизации муници-
пальных унитарных предприятий или путем внесения муници-
пального имущества в качестве вклада в уставный капитал) и 
Федеральным законом «Об акционерных обществах» в части 
определения формы хозяйственных обществ, учредителем ко-
торых могут выступать муниципальные образования.  

Представляется целесообразным и увязка с возможно-
стью совместного решения вопросов местного значения 
процессов разграничения имущества между муниципаль-
ными районами и поселениями. Серьезной практической 
проблемой здесь является определение муниципального обра-
зования, в собственность которого должен перейти неделимый 
объект (например, агрегат коммунального назначения, который 
у района один, а поселений – несколько). Имеет смысл в этом 
случае регламентировать в законе процедуру перехода 
имущества в общую собственность всех поселений района, 
определив необходимый механизм (в частности, совместная 
будет собственность или долевая, если долевая – то каков 
принцип определения долей; возможности передачи данного 
объекта межмуниципальной организации, если она создана или 
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решение о ее создании принято представительными органами 
муниципальных образований). 

Кроме того, необходимо рассмотреть возможность коопе-
рации муниципальных образования в более тесном формате – 
путем передачи всех исполнительно-распорядительных полно-
мочий по вопросам местного значения совместной админист-
рации, создаваемой несколькими муниципальными образова-
ниями взамен существующих местных администраций. Такая 
практика существует в Германии, Франции и ряде других 
стран. Подобный опыт было бы полезным изучить и, возмож-
но, апробировать и в российских условиях.  
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VIII. Система органов 
местного самоуправления  
и ее совершенствование 
 
 
8.1. Порядок формирования и структура 
муниципальных органов  

 
Федеральный закон № 131-ФЗ закрепляет вариативность 

порядка формирования и структуры муниципальных органов. В 
зависимости от специфических условий и предпочтений муни-
ципальные образования сегодня могут выбирать различные 
модели построения системы органов местного самоуправления: 

• «три в одном» – глава муниципального образования 
одновременно является и главой администрации, и главой 
представительного органа (может использоваться в сельских 
поселениях); 

• глава муниципального образования возглавляет пред-
ставительный орган, в то время как глава администрации на-
значается по контракту на основе конкурса; 

• глава муниципального образования возглавляет мест-
ную администрацию, в то время как представительный орган 
избирает своего председателя самостоятельно. 

Одновременно предусматривается возможность прямых 
или опосредованных (из состава представительного органа) 
выборов главы муниципального образования, использования на 
муниципальных выборах различных избирательных систем 
(мажоритарной, пропорциональной, смешанных).  
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Рассмотрим, как сложившаяся система формирования и 
организации муниципальных органов оценивается населением 
и муниципальным сообществом.  

При этом отметим, что в исследованных регионах стан-
дартной моделью формирования органов местного самоуправ-
ления является избрание представительного органа и главы му-
ниципального образования напрямую населением. Лишь на 
некоторых территориях имеются следующие особенности: 

• исполнение функций представительных органов поселе-
ний с численностью избирателей до 100 человек, сходами граждан 
(в Якутии таких поселений – 14, в Красноярском крае – 13, в Ни-
жегородской области – 2, в Томской области и Дагестане – по 1); 

• формирование представительных органов муници-
пальных районов из числа представителей поселений (все рай-
оны Ленинградской области, половина – в Карелии, Якутии и 
Красноярского края); 

• избрание глав муниципальных образований представи-
тельными органами из своего состава (абсолютное большинство 
муниципалитетов Ленинградской и Саратовской областей, не-
большое число – также в Карелии, Дагестане, Нижегородской и 
Свердловской областях, Красноярском и Приморском краях).  
 
Формирование и структура муниципальных  
органов глазами населения 

Выборность/назначаемость. Большинство респондентов 
убеждены, что главы территорий должны избираться насе-
лением, а не назначаться государственными органами. Среди 
жителей Северо-Запада, Ярославской области и Приморья – это 
консолидированная позиция, в Сибири и Поволжье – домини-
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рующая. Иногда участники исследования высказывают сомне-
ния в эффективности выборных механизмов, однако не видят 
возможности иных способов формирования муниципальных 
органов. Большинство респондентов из этих регионов считают, 
что органы местного самоуправления не должны входить в 
структуру органов государственной власти, в противном слу-
чае это будет не самоуправление, а вертикаль власти. Эти 
респонденты считают, что органы местного самоуправления 
должны быть самостоятельными, независимыми от органов го-
сударственной власти, а главы территорий – избираться насе-
лением, а не назначаться сверху.  

Показательной стала негативная реакция жителей Санкт-
Петербурга на предложение отменить выборность органов местного 
самоуправления, превратив их в филиал районной власти. В этой си-
туации они находили возможность похвалить своих муниципальных 
депутатов, хотя до этого высказывали неудовлетворенность их рабо-
той. Преимуществом выборных депутатов, по мнению респондентов, 
является их близость к жителям, а также местное происхождение.  

Участниками исследования высказывались следующие ар-
гументы в пользу выборности глав местного самоуправления. 

• через выборность глав территорий воспитывается от-
ветственность граждан за жизнь своей улицы или своей деревни, 
повышается их гражданское самосознание. Избиратели берут 
часть ответственности за приход к власти руководителей и депу-
татов, а потому с большим вниманием будут относиться к его 
деятельности; 

• система, при которой глава территории избирается на-
селением, более демократична (этот аргумент высказывался 
существенно реже); 

• для селян очевидно, что если они друг друга знают всю 
жизнь, то для решения проблем поселения главу местного са-
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моуправления естественно выбирать среди них самих, на кон-
курсной основе.  

Исключение представляли жители тех муниципальных 
образований, где отмечаются либо проблемы с мэром, либо 
конфликт мэра с губернатором – здесь люди чаще высказыва-
ются в пользу назначаемости. Например, нахождение главы 
города Томска А.Макарова под следствием – травмирующая 
тема для томичей. Ситуация с мэром убедила томичей, что из-
биратели могут ошибиться в своем выборе, и поэтому они ра-
туют за назначаемость.  

Больше всего сторонников назначения руководителей 
территорий проживает в регионах ЦФО (Курская область) и 
ЮФО (Дагестан, отчасти – Краснодарский край) с консерва-
тивным менталитетом населения. Так, жители Курской облас-
ти, поддерживающие назначаемость мэров в большей степени, 
чем жители других регионов, воспринимают назначение как 
единственно возможный механизм, предполагающий жесткую 
персональную ответственность назначенного лица. По их мне-
нию, избиратели постоянно сталкиваются с невыполнением 
предвыборных обещаний избранными лицами, и, имея опыт 
избрания глав с 1991 года, убедились в неэффективности ин-
ститута выборов (выборы продаются и покупаются). 

– К чему это привело? К тому, что из большой аграрной 
области мы превратились в ужаснейшую область, которая 
требует огромных дотаций.  

Участники исследования, которые считают, что главы 
муниципальных образований должны назначаться, обосно-
вывали свою точку зрения следующими аргументами. 

• отсутствием внутриполитических распрей между го-
родской и региональной администрацией – тогда это люди од-
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ной команды. Соответственно, как губернатор, так и мэр будут 
сосредоточены на выполнении своих профессиональных обя-
занностях, а не на борьбе за властные ресурсы.  

• правовая культура населения находится на крайне не-
высоком уровне, избиратели, как потребители политических 
услуг, вполне могут стать жертвами недобросовестной конку-
ренции и выбрать не того: 

– Поведутся на рекламу, проголосуют за того, у кого ре-
сурсов больше, и все. А у кого ресурсов больше? У кого денег 
больше? Правильно, у криминала. И у власти, да.  

• сейчас не время для экспериментов на политическом 
поле. Эта категория респондентов считает, что не надо рушить 
сложившиеся взаимоотношения элит, и надо дать возможность 
главе территории быть выбранным из старой гвардии по прин-
ципу старый конь борозды не испортит; 

• назначенный мэр будет более ответственно подходить 
к своим обязанностям, чем избранный, в том числе, по той при-
чине, что назначенного мэра можно снять с должности, если 
тот не будет справляться со своими обязанностями; 

• если органы местного самоуправления не будут 
встроены в государственную власть, они приобретут фактиче-
ски статус общественной организации, не имеющей средств и 
возможностей что-то делать.  

Многие респонденты этой группы поддерживают вы-
страивание вертикали власти, которое происходит в государст-
ве, и считают, что она должна строиться сверху донизу.  

– Демократия нам не подходит. Еще Аристотель назы-
вал ее самой плохой формой правления. 

Определенное противоречие было отмечено в представ-
лениях жителей Краснодара. С одной стороны, они считают, 
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что укрепление властной вертикали на местном уровне повы-
сит ее авторитет, увеличит возможности решения местных 
проблем. Однако интересно отметить, что косвенно, отвечая на 
другие тематические вопросы, эти же респонденты занимают 
противоположную позицию (необходимость усиления местной 
власти и ее независимость от краевой власти).  

Жители национальных республик также нередко выска-
зывались за назначение руководителей местного самоуправле-
ния. В Республиках Дагестан и Саха (Якутия), по словам рес-
пондентов, выборы глав территорий иной раз провоцируют 
вражду, которая не утихает после окончания выборов. В то 
время как представители элиты через какое-то время после 
окончания выборов договариваются между собой, представи-
тели семей (кланов) продолжают воевать. По словам жителей 
Республики Саха, в сельских районах были случаи, когда вы-
борные конфликты сопровождались конфликтами членов се-
мей, поддерживавших разных кандидатов, и иногда заверша-
лись разводами между мужем и женой.  

Обращает на себя внимание, что многие жители Респуб-
лики Саха (Якутия) выступают за назначаемость местной вла-
сти, притом, что в данной регионе относительно немного сто-
ронников централизации (единой вертикали власти).  

Отношение к назначению главы администрации по кон-
курсу (модель сити-менеджера). К системе муниципальных ор-
ганов, при которой глава избирается депутатами из своего со-
става и возглавляет местную законодательную власть, а все 
оперативные вопросы решает нанятый по конкурсу управленец, 
у большинства опрошенных отношение отрицательное. Исклю-
чение составляют жители Архангельска, которые скорее под-
держивают данную систему, и жители Ленинградской области, 
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где мнения опрошенных по вопросу назначения сити-менеджера 
разделились в связи с отсутствием четких представлений о пол-
номочиях, функционале и распределении обязанностей между 
председателем районного совета и сити-менеджером.  

Преимущественно негативные оценки высказывались и в тех 
муниципальных образованиях, где жители знакомы с данной систе-
мой. Например, жители Курска, где органы местного самоуправле-
ния работают по данной модели, предполагают излишние затраты на 
содержание подобной структуры, отмечают непрозрачность и непо-
нятность ее для рядового жителя.  

– Такая запутанность, паутина, и это, может, даже удобно 
для самой власти, а для людей это непонятно, они не знают к какому 
конкретно человеку идти и обращаться с определенным вопросом.  

Эти опрошенные предполагают, что подобное двоевластие как 
система выгодна для бездействия либо незаконных действий властей. 

На территориях Санкт-Петербурга, где главы внутригород-
ских муниципальных образований являются председателями советов 
муниципальных депутатов, а глава администрации принимается на 
работу на конкурсной основе с согласия депутатов, считают предсе-
дателя Совета главным лишь формально – ресурсы и возможности, 
по их мнению, сосредоточены в руках сити-менеджера. У респонден-
тов сложилось впечатление, что главы районов проталкивают на 
должность сити-менеджеров своих людей.  

Участники фокус-групп видели следующие минусы мо-
дели сити-менеджера: 

• недемократичность, в силу чего теряется смысл мест-
ного самоуправления как самоуправления жителей. Респонден-
ты опасаются, что при выборах главы депутаты будут лоббиро-
вать собственные интересы, а не интересы жителей города, что 
должность сити-менеджера может быть куплена.  

– Они выберут себе менеджера, который будет подписы-
вать нужные им документы, закрывать глаза на их действия.  

– Конкурс – у нас в России идет так, у кого мохнатее лапа 
– тот и пройдет, или же местные власти спустят кого-нибудь. 
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Также участники фокус-групп предполагают отсутствие 
ответственности сити-менеджера перед избирателями – при 
непрямых выборах утрачивается контроль народа за руково-
дством города. 

– Сити-менеджер зависит не от людей, а от депутатов, 
и плевать ему на население. 

– Сегодня пришел – завтра ушел. А тому человеку, кото-
рого мы выбрали – ему перед нами отвечать, перед каждым 
человеком. Его народ выбрал, он отвечает перед жителями – в 
нашем поселке ты мимо нас не пройдешь.  

Кроме того, респонденты полагают, что при прямых вы-
борах выше ответственность населения. 

– Когда каждый выбирает сам, голосует сам, претензий 
будет меньше к тому, кого выбрали, так как ты сам выбирал, 
ты сам сделал решение. 

• размывание ответственности, что снижает эффектив-
ность управления, повышает вероятность дублирования пол-
номочий.  

Несмотря на то, что должности мэра и главы разделены, в 
сознании простых граждан они занимаются решением одних и 
тех же вопросов. 

– Голову нельзя делить напополам, должен быть человек 
один-единственный, с которого можно спросить, а так как у 
нас все привыкли друг с друга перепихивать из кабинета в ка-
бинет, то это на самом деле удобно для власти. 

• риск утраты реальных полномочий депутатами город-
ского собрания и его председателем с переходом рычагов 
управления к сити-менеджеру; возможность конфликта между 
сити-менеджером и председателем совета. 
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Дополнительным аргументом против данной модели для 
жителей сельской местности является значимость для них лич-
ности кандидата, за которого они хотят непосредственно про-
голосовать. 

– Дело в том, что 10 человек выбираешь, это не такой 
процент будет выбора, как из двух выбирают. Получается, я 
проголосовала как за депутата – за [одного человека], а главой 
поставят совсем другого депутата. 

Жители Архангельска относятся к данной модели пози-
тивно, объясняя это усталостью от неэффективных выборов, 
прозрачностью такой системы и ее относительной демокра-
тичностью.  

– Мы же депутатов все равно выбирали всем населени-
ем, а мэр из выбранных нами депутатов – он опять же вы-
бранный нами.  

Положительными сторонами модели сити-менеджера 
респондентами были названы: 

• отсутствие войны между депутатами и главой города; 
• конкурсный механизм привлечения сити-менеджера;  
• возможность привлечения независимого человека с 

новым, свежим взглядом на ситуацию в городе или районе; 
• возможность досрочного расторжения контракта с не-

эффективно работающим менеджером.  
Также высказывалось мнение, что жители округа реали-

зуют свое избирательное право, выбирая депутатов городской 
думы, а депутаты городской думы выбирают из своего состава 
главу городского округа. Таким образом, глава городского ок-
руга проходит двойную проверку – как со стороны населения, 
так и со стороны депутатского корпуса.  
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Порядок формирования органов  
местного самоуправления:  
взгляд муниципального сообщества 

Результаты исследования показывают, что используемые 
варианты порядка формирования муниципальных органов не-
однозначно оцениваются муниципальным сообществом. Как 
правило, отмечаются достоинства и недостатки каждой модели 
с выбором той или иной в качестве более приемлемой.  

Эксперты (в частности, в Якутии) отмечали, что на схо-
дах граждан, заменяющих представительные органы, зачастую 
возникает проблема с кворумом. В этой связи высказывалось 
мнение, что столь малочисленные поселения можно отнести к 
межселенным территориям. 

Неоднозначно оценивается и способ формирования пред-
ставительных органов районов из числа делегатов поселений. 
В регионах, где эта модель еще не использована, она зачастую 
воспринимается как желательная для глав поселений – последние 
полагают, что такая модель может усилить их влияние (Примор-
ский край, Свердловская и Ярославская области). Однако в ре-
гионах, где подобная практика уже апробирована, она не дала ав-
томатического усиления позиций поселенческого уровня. 
Очевидно, что наличие системы перераспределения финансовых 
ресурсов (через бюджетное выравнивание) делает поселения под-
контрольными районам, независимо от порядка формирования их 
органов управления. Более того, именно рассматриваемая модель 
позволяет снизить влияние экономически сильных поселений.  

В Ленинградской области переход к модели делегирования 
был инициирован областной властью, которая стремилась таким об-
разом улучшить управляемость. Другой причиной могло быть стрем-
ление снизить влияние бывших муниципалитетов-городов (а также 
вообще городов, имеющих преобладающее население и ресурсную 
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базу): при системе делегирования они получают равное с другими 
поселениями представительство в представительном органе муници-
пального района. Не случайно эксперты – представители городов-
доноров (поселений) высказывались во время интервью в пользу из-
менения системы избрания представительных органов муниципаль-
ных районов (фактически – за учет численности населения при фор-
мировании представительного органа). 

Практическая реализация этой модели еще больше встроила 
поселения в районные системы власти. Вместе с тем, вероятно, не-
прямые выборы депутатов представительных органов районов снизи-
ли конфликтность в отношениях по линии поселение – район, кото-
рая сегодня в области незначительна.  

Противники системы делегирования отмечали ее асиммет-
ричность: равное число представителей имеют как поселения, где 
живет 50%, так и поселения, где живет 5% жителей района.  

В части наделения полномочиями главы муниципального 
образования, большая часть участников обсуждений отмечала, 
что его прямое избрание населением наиболее предпочтитель-
но: выборность глав муниципальных образований является 
наиболее демократичным способом формирования данного 
органа, повышает степень независимости муниципальных об-
разований от органов государственной власти, либо, в случае 
поселений, от муниципальных районов.  

Вместе с тем, некоторая часть респондентов высказалась 
за назначение главы вышестоящим руководителем (Курская, 
Свердловская, Архангельская области, Дагестан, Якутия), По 
их мнению, выборы глав непосредственно населением не-
редко позволяет прийти к власти случайным людям, попули-
стам, лицам, действующим в интересах определенных ком-
мерческих структур либо семейно-клановых групп. 
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Оценка муниципальным сообществом  
структуры органов местного самоуправления 

Модель сильного мэра воспринимается участниками об-
суждений как рабочая, понятная и доказавшая свою пригод-
ность. Во многих регионах, где с другими моделями (не считая 
«три в одном» в сельских поселениях) не знакомы (Новгород-
ская, Архангельская, Ярославская, Курская области), респон-
денты затрудняются сравнивать модели, отмечая при этом, что 
их вполне устраивает существующая практика. 

Менее однозначно восприятие модели сити-менеджера, 
которая используется в подавляющем большинстве муниципа-
литетов Ленинградской, Саратовской областей и районов Ка-
релии, и получила достаточно широкое распространение в 
Красноярском, Приморском краях и Якутии. Такая модель 
имеет как сторонников, так и противников, причем группи-
рующихся по региональному признаку (за – Карелия, Якутия, 
против – Красноярский край). 

В Карелии модель с участием сити-менеджера была поддер-
жана большинством участников обсуждения из числа глав муници-
пальных образований всех видов и представителей республиканской 
власти. Что касается позиции глав муниципальных образований, та-
кого рода высказывания звучали как в западных (Приладожье), так и 
в восточных (Заонежье) частях Республики. Респонденты отмечают, 
что такая модель обкатана в большинстве муниципальных образова-
ний на районном уровне, и ее применение было бы полезным и на 
поселенческом уровне, где она пока не представлена. По их мнению, 
муниципальное управление – это отрасль профессиональной дея-
тельности людей и здесь необходима определенная специализация.  

В то же время, называются и недостатки такого рода 
модели, главные из которых: 

• повышенная конфликтность отношений главы и руко-
водителя администрации муниципального образования,  
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• нечеткость разграничения полномочий и ответственно-
сти между ними,  

• непонимание населением подобной системы работы, 
• возможность использовать эту модель в интересах вы-

страивания вертикали власти.  
– Мы живем в России. Модель сити-менеджера может 

быть по принципу партийности, преданности. Вряд ли будет 
по принципу профессиональной пригодности. Это могут быть 
разные подходы. Эффективность этого менеджмента какая? 
(глава поселения, Республика Карелия) 

– Когда глава администрации работает по контракту, а 
глава района выбирается населением, – мы с этой схемой 
столкнулись, и в 99%, исключая Сосновоборск, она кроме про-
блем нам ничего не принесла. В основном это уловка главы, как 
после первого срока избраться на второй, и после второго – на 
третий (представитель администрации Красноярского края). 

Эксперты отмечают ряд законодательных, организаци-
онных и других проблем связанных с функционированием 
модели с участием сити-менеджера. В их числе:  

• смешение понятий главы муниципального образования 
и главы администрации вызывает путаницу в головах как насе-
ления, так и самих управленцев – необходимо развести эти 
термины (введя термин типа «руководитель» или «начальник» 
администрации); 

– Население говорит, а что это такое – два главы? Кто 
из них глава, и кто главнее? Когда начинаешь объяснять им, 
что у нас есть избранный совет, и глава, избранный из совета, 
главнее, – причем он?  

• нечеткое определение статуса главы муниципального 
образования; также ФЗ-131 не устанавливает, каким образом 
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обеспечивается работа главы муниципального образования, 
возглавляющего представительный орган;  

– Обозначено одно: что это – высшее должностное ли-
цо. Причем, дальше дается определение, что такое должно-
стное лицо, что такое выборное должностное лицо. Получа-
ется так, что глава, избранный всем населением, – это 
выборное должностное лицо. Глава, избранный из состава 
представительного органа, хотя исполняет те же самые 
функции, но имеет совершенно другой статус. Здесь надо от-
регулировать, чтобы было четко и понятно.  

• недостаточная правовая регламентация пределов функ-
циональной нагрузки главы администрации по контракту (си-
ти-менеджера) и механизмов его подотчетности представи-
тельному органу; 

– Именно наемный менеджер должен быть подотчетен 
и подконтролен представительному органу, коль скоро в пред-
ставительный орган мы делегируем людей для решения мест-
ных вопросов под их ответственность. Эти вопросы должны 
быть определены точно. Придумывать ничего не надо. Пото-
му что весь мир живет по этой системе. Председатели сове-
тов в коммунах в той же Финляндии. Их знают все. 

• допускаемая законом, но в реальности малоэффектив-
ная возможность совмещения должностей глав двух муници-
пальных образований – района и поселения, в случае, если 
представительный орган района сформирован на основе деле-
гирования поселениями и избрания главы из состава этого ор-
гана; предлагается исключить возможность совмещения.  

– Сегодня в 131-м законе нигде не написано, что глава, 
который там исполняет полномочия на постоянной основе, не 
может быть здесь избранным главой района. Мы столкнулись с 
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ситуациями, когда человек в одном лице совмещает сразу 5 по-
зиций – и судебная практика подтвердила законность этого. 

Относительно модели «три в одном» взгляды участников 
обсуждений также расходятся – одни считают, что возмож-
ность использования такой структуры органов должна быть не 
только у сельских поселений, но и других видов муниципаль-
ных образований (иногда отмечают – небольших).  

– Такая модель была в Нерюнгри, работала нормально. С 
депутатами, с комитетами в такой модели мы работали спо-
койно, без разногласий. Все вопросы, которые выносили на сес-
сию, мы предварительно рассматривали в комиссиях. На сес-
сиях вопросы докладывала администрация, представители 
комитета (Якутия). 

Другие, напротив, считают, что эта модель вызывает пе-
регрузку главы, способствует его коррумпированности, и от 
нее нужно двигаться к профессионализации работы председа-
теля представительного органа сельского поселения.  

– Притом, что у нас поселок на 2500 жителей, главе 
сельсовета совмещать работу председателя представитель-
ного органа невозможно. Тогда будет абсолютно в проваль-
ном состоянии хозяйствующее звено. Потому что в нашем 
быстро меняющемся законодательстве надо отслеживать 
все и идти в ногу…  

Очевидно, эффективность модели связывается эксперта-
ми с численностью населения муниципального образования, 
которая не всегда зависит от его вида.  

Важно отметить, что многие эксперты воспринимают са-
му возможность выбора модели в качестве очевидного ресурса 
развития: у них есть возможность выбирать ту или иную фор-
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му, учиться на как на собственном, так и на чужом опыте. Не-
которые из респондентов отмечали, что каждая из моделей 
имеет свои достоинства и недостатки, однако разнообразие са-
мо по себе является благом.  

 
Направления совершенствования порядка 
формирования и структуры муниципальных 
органов 

Результаты полевых исследований показывают, что прак-
тическое применение различных моделей, предусмотренных 
Федеральным законом № 131-ФЗ, выявляет наличие достоинств 
и недостатков у каждой из предусмотренных моделей, а также 
их различное проявление на территориях с различными эконо-
мическими, организационными и ментальными условиями. 

Вместе с тем, вариативность подхода способствует более 
гибкой адаптации к местным условиями и должна быть, безус-
ловно, сохранена. Участники проведенных в муниципальных 
образованиях дискуссий воспринимают саму возможность вы-
бора модели в качестве очевидного ресурса развития – есть 
возможность выбирать ту или иную форму, учиться «на ошиб-
ках других», учитывать достоинства и недостатки соседей и 
своего предшествующего опыта. 

Однако практика применения Федерального закона 
№ 131-ФЗ выявила ряд проблем, связанных с недостатками 
правового регулирования по ряду вопросов формирования и 
деятельности органов местного самоуправления. 

 
Структура органов местного самоуправления. Статья 34 

Федерального закона «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» предусматрива-
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ет, что систему органов местного самоуправления составляют 
представительный орган муниципального образования, глава 
муниципального образования, местная администрация (испол-
нительно-распорядительный орган муниципального образова-
ния), контрольный орган муниципального образования, иные 
органы и выборные должностные лица местного самоуправле-
ния, предусмотренные уставом муниципального образования и 
обладающие собственными полномочиями по решению вопро-
сов местного значения. Наличие в структуре главы муниципаль-
ного образования, местной администрации и представительного 
органа является обязательным, за исключением случаев, преду-
смотренных законом. 

При этом изменение структуры органов местного само-
управления осуществляется не иначе как путем внесения изме-
нений в устав муниципального образования, а решение об из-
менении структуры органов местного самоуправления вступает 
в силу не ранее чем по истечении срока полномочий предста-
вительного органа муниципального образования, принявшего 
указанное решение (части 7, 8 статьи 34). 

Представляется, что федеральный законодатель в данном 
случае необоснованно ограничил полномочия органов местного 
самоуправления на самостоятельное определение механизма ус-
тановления и изменения структуры органов местного самоуправ-
ления. В результате этого процесс создания нового органа в 
структуре органов местного самоуправления (например, кон-
трольного органа муниципального образования) может быть рас-
тянут во времени на несколько лет. В свою очередь, для эффек-
тивного выполнения требований бюджетного законодательства и 
законодательства о размещении заказов создание контрольного 
органа может быть необходимым в ближайшее время, причем 
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никаких негативных последствий оперативной коррекции струк-
туры муниципальных органов в этой части не просматривается. 

Решение проблемы здесь видится в распространении огра-
ничений на изменения в пределах срока работы нынешней му-
ниципальной легислатуры не на структуру, а на порядок форми-
рования органов местного самоуправления. Ограничительный 
срок по коррекции порядка формирования органов местного са-
моуправления целесообразно определять не по сроку полномо-
чий представительного органа, а по сроку полномочий органов, 
порядок формирования которого изменяется (ч.8 ст. 34). 

Одновременно имеет смысл предусмотреть в ч. 7 ст. 34, 
что решение об изменении структуры муниципальных органов 
в части упразднения органов, сформированных на определен-
ный срок, вступает в силу не ранее, чем по окончании данного 
срока. В ч.8 ст. 34 закрепить, что указанные ограничения сро-
ков изменения порядка формирования не распространяются на 
органы, срок полномочий которых не ограничивается77. 

 

Представительный орган. Проведенные полевые иссле-
дования и практика муниципальных выборов показывают не-
достаточную эффективность формулы определения численности 
представительного органа, закрепленной в ч.6 ст. 35 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ. Закон жестко устанавливает минималь-
ную численность представительного органа (7-35 человек), в за-
                                                 
77 Скажем, в качестве отдельного органа местного самоуправления в соответст-
вии с уставом создается Комиссия по тарифам, формируемая в особом порядке 
на определенный срок. Логично, что упразднить ее можно только по истечении 
этого срока. Напротив, если создается как орган местного самоуправления Ко-
митет по тарифам, с назначаемым на неопределенный срок главой муници-
пального образования председателем и принимаемым им на работу сотрудни-
ками – в этом случае логично предоставить муниципальному образованию 
право изменять порядок формирования такого органа в любой момент (по-
скольку определенных сроков полномочий здесь не предусматривается).  
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висимости от численности населения муниципального образо-
вания, но не устанавливает здесь максимальной «планки». 

В результате наблюдаются противоречивые тенденции.                
В одних муниципальных образованиях с трудом удается «на-
брать» необходимое число кандидатов в депутаты, даже без кон-
куренции на муниципальных выборах, в других – желание обес-
печить себе повторное избрание и увеличить 10-процентную 
квоту на «штатное» депутатство подталкивает депутатов к закре-
плению в уставах муниципальных образований удобной для них 
(возможно, избыточной) численности представительного органа. 

Возможны несколько альтернативных вариантов решения 
данной проблемы: 

а) отмена всех барьеров для численности представитель-
ного органа, передача этого вопроса «на откуп» муниципаль-
ному образованию78; 

б) делегирование определения предельной численности 
представительных органов муниципальных образований зако-
нодателю субъектов РФ; 

в) сохранение «нижнего» и введение «верхнего» барьеров 
численности для представительного органа в федеральном законе; 

г) определение единых более «мягких» пределов числен-
ности представительного органа (скажем, от 7 до 50 человек). 

Практические сложности отмечаются и в части разграни-
чения полномочий представительного органа муниципального 
образования и местной администрации. Здесь отмечается, как 
минимум, 2 группы проблем. 

                                                 
78 Чтобы население могло иметь возможность решения данного вопроса на 
референдуме, имеет смысл обозначить в качестве вопроса местного значе-
ния в ст. ст. 14, 15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ установление чис-
ленности представительного органа (наряду со структурой органов) муни-
ципального образования.  



 389 

Во-первых, распространенной законодательной практикой 
является возложение федеральными законами различных отрас-
лей законодательства тех или иных полномочий на органы мест-
ного самоуправления. При этом законодатель в каждом конкрет-
ном не определяет (и, по-видимому, не вправе определять) какие 
из них решаются представительным, а какие – исполнительно-
распорядительным органом местного самоуправления. 

Во-вторых, наблюдается тенденция к «перетягиванию ка-
ната» представительными органами, утверждающими устав му-
ниципального образования. В этом смысле представительные 
органы, чья исключительная компетенция четко прописана, ока-
зались более защищены законом, нежели местные администра-
ции, компетенция которой устанавливается только уставом. На 
практике наблюдаются случаи закрепления за представитель-
ным органом чисто распорядительских полномочий (например, 
выдача разрешения на строительство, предоставление земельно-
го участка и пр.), что подчас парализует деятельность админист-
рации и не позволяет выдержать жесткие сроки рассмотрения 
обращений граждан и юридических лиц, предусмотренные от-
раслевым законодательством (ввиду организации работы пред-
ставительного органа посредством сессий, заседаний и т.п.). 

Выход видится в необходимости установления более четких 
принципов разграничения полномочий между представительным 
органом и местной администрацией непосредственно в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ79. Имеет смысл установить, что все 
полномочия, связанные с принятием нормативных правовых ак-

                                                 
79 Хотя разделение властей применительно к органам местного самоуправ-
ления и не предусмотрено, но сама фиксация в законе обязательности как 
представительного, так и исполнительно-распорядительного органов, пред-
полагает их функциональную специализацию и наличие некого заранее за-
данного базового формата распределения полномочий между ними.  



 390 

тов по вопросам, относящимся к ведению муниципальных обра-
зований, осуществляются представительным органом. Вместе с 
тем, принятие индивидуально-конкретных властных решений, за 
исключением тех, которые отнесены федеральным законом, зако-
ном субъекта РФ к компетенции представительного органа или 
избирательной комиссии муниципального образования, осущест-
вляется местной администрации или иным предусмотренным ус-
тавом органом местного самоуправления. 

Наконец, еще одной проблемной точкой является вопрос об 
ограничениях, связанных с пребыванием в составе представи-
тельного органа муниципального образования работников муни-
ципальных предприятий и учреждений. В настоящее время в силу 
норм ряда федеральных законов депутаты представительных ор-
ганов муниципальных образований не вправе быть депутатами 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской Фе-
дерации, членами Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации, депутатами законодательных (представи-
тельных) органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации, занимать иные государственные должности Россий-
ской Федерации, государственные должности субъектов Россий-
ской Федерации, а также должности государственной граждан-
ской службы и должности муниципальной службы. Вместе с тем, 
отсутствие в федеральном законе ограничений для депутатов 
представительного органа муниципального образования замещать 
должности руководителей муниципальных предприятий и учре-
ждений, а также выполнять иную работу по трудовому договору в 
муниципальных предприятиях и учреждениях соответствующего 
муниципального образования, делает таких депутатов при приня-
тии ими решений зависимыми от личных, профессиональных и 
иных интересов, обусловленных связями с такими муниципаль-
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ными предприятиями и учреждениями, как результат, порождает 
конфликт интересов и несет в себе потенциальный ущерб интере-
сам местного самоуправления. 

Ранее абзацем вторым части 6 статьи 40 Федерального за-
кона «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» предусматривалась норма, запре-
щающая депутатам представительных органов муниципальных 
образований замещать должности руководителей муниципальных 
органов, муниципальных учреждений и предприятий, однако, 
данная норма, так и не вступив в силу, была отменена Федераль-
ным законом от 31.12.2005 № 199-ФЗ, которым были внесены со-
ответствующие изменения в Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации». 

Таким образом, установление для депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований80 (по крайней 
мере, для городских округов и муниципальных районов) огра-
ничений замещать должности руководителей муниципальных 
предприятий и учреждений соответствующего муниципального 
образования устранит в представительном органе муниципаль-
ного образования возможные конфликты интересов отдельных 
его депутатов и в целом будет способствовать обеспечению ин-
тересов местного самоуправления. При этом федеральным за-
коном необходимо также гарантировать законные интересы 
работников муниципальных предприятий и учреждений, изби-
раемых в состав представительных органов муниципальных 
образований, путем сохранения за ними места работы (должно-
сти) на весь срок депутатских полномочий. 
                                                 
80 Речь идет об ограничениях для всех депутатов, а не только депутатов, 
работающих на постоянной (штатной) основе.  
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Глава муниципального образования. В действующем за-
конодательстве, по сути, закреплено двоякое определение роли 
главы муниципального образования как органа местного само-
управления и, одновременно с этим, – как руководителя одного из 
органов местного самоуправления (местной администрации или 
представительного органа – в зависимости от используемого в 
муниципальном образовании порядка формирования указанных 
органов). В таком двояком качестве практически невозможно раз-
граничить ответственность главы муниципального образования 
как органа местного самоуправления и как руководителя другого 
органа местного самоуправления. В этой связи было бы правиль-
ным внести изменения в статью 34 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации», исключив главу муниципального образования 
из числа органов местного самоуправления, сохранив за ним ста-
тус высшего должностного лица муниципального образования 
(часть 1 статьи 36). 

Этим шагом одновременно устранялась бы проблема не-
согласованности норм Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» и Бюджетного кодекса Российской Федерации от 
31.07.1998 № 145-ФЗ (ред. от 22.07.2008), в которых глава му-
ниципального образования как участник бюджетного процесса 
упоминается всего лишь несколько раз, а основные роли на ме-
стном уровне распределены между представительным органом 
и местной администрацией (причем согласно бюджетному за-
конодательству именно местная администрация, а не глава му-
ниципального образования уполномочена на принятие право-
вых актов, содержащих нормы бюджетного права). 
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Глава администрации. Учитывая различный опыт ис-
пользования модели «сити-менеджера» на территориях с раз-
личными местными условиями и менталитетом жителей пред-
лагается сохранить возможность использования данной 
модели, но не делать ее единственной. Так, практика Калуж-
ской области – довольно типичного региона Центральной Рос-
сии оценивается экспертами преимущественно критически. В 
то же время, полевые исследования в Карелии (где чувствуется 
европейское влияние) показывают, что для муниципальных об-
разований данной Республики такая модель вполне применима. 

Однако в части проведения конкурсов на должность главы 
местной администрации, работающего по контракту вызывает 
сомнение правовая «чистота» нормы, устанавливающей право 
назначении 1/3 части состава конкурсной комиссии законода-
тельным (представительным) органом субъекта Российской Фе-
дерации. Поскольку, согласно конституционному принципу, ор-
ганы местного самоуправления не входят в систему органов 
государственной власти, а вмешательство последних в текущую 
деятельность муниципальных образований может быть обосно-
вано только исключительными обстоятельствами, логичной вы-
глядит постановка вопроса об отмене рассматриваемого поло-
жения ч. 5 ст. 37 Федерального закона № 131-ФЗ. 

Кроме того, представляется необходимым заменить в за-
коне термин «глава администрации» на «руководитель админи-
страции» муниципального образования. Наличие сегодня в му-
ниципальном образовании «двух глав» вызывает путаницу в 
головах не только населения, но даже самих управленцев. По-
этому необходимо «развести» эти термины, сохранив право 
именоваться главой за политическим (выборным) лидером. 
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«Муниципальный орган» как правовое понятие. Феде-
ральный закон от 21.07.2005 г. № 93-ФЗ ввел в текст Федерально-
го закона № 131-ФЗ термин «муниципальный орган», не тождест-
венный термину «орган местного самоуправления»81. Вместе с 
тем, определения понятия «муниципальный орган» в законе дано 
не было. Более того, применительно к регулированию различных 
организационно-правовых вопросов в муниципальной сфере в 
законодательстве в соответствующих случаях используется прак-
тически исключительно термин «органы местного самоуправле-
ния» (их перечень определяется в уставе, их сотрудники являются 
муниципальными служащими, они являются распорядителями 
бюджетных средств). Тем самым избирательные комиссии муни-
ципальных образований поставлены в условия, когда гарантии их 
деятельности могут быть снижены под предлогом того, что они 
не относятся к органам местного самоуправления. С другой сто-
роны, такой подход законодателя чреват появлением и других 
«муниципальных органов» в обход требований, закрепленных для 
органов местного самоуправления. Поэтому видится необходи-
мым четко развести в законодательстве общее и частное понятия 
– «муниципальный орган» и «орган местного самоуправления», 
закрепить в законе определения, а также заменить в соответст-
вующих нормах закона слова «органы местного самоуправле-
ния» словами «муниципальные органы». 

Требует законодательной конкретизации и разграничение 
понятий «орган местного самоуправления» и «орган местной 
администрации». Отсутствие четко прописанной в законе гра-
ни между ними приводит к наделению в уставе статусом само-

                                                 
81 В качестве муниципальных органов определены в ч. 2 ст. 39 Федерально-
го закона № 131-ФЗ избирательные комиссии муниципальных образований, 
которые не входят в структуру органов местного самоуправления.  
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стоятельного органа местного самоуправления, например, 
управления образования или отдела культуры муниципального 
образования (которые в этом случае действуют «на равных» с 
местной администрацией. 

Кроме того, эксперты отмечают необходимость вернуться 
к рассмотрению вопроса о возможности/необходимости наде-
ления органов местного самоуправления, органов местной ад-
министрации статусом юридического лица. Еще острее про-
блема стоит для структурных подразделений органов местного 
самоуправления, которые на практике тоже становятся юриди-
ческими лицами. В качестве варианта предлагается и коррек-
ция/отмена норм ст. 41 Федерального закона № 131-ФЗ82. 
 
 
8.2. Практика работы органов  
местного самоуправления  
 
Работа глав муниципальных образований  
глазами населения 

Региональные центры. Деятельность мэров в тех регио-
нах, где местное самоуправление в региональном центре (го-
родской округ) по факту встроено в государственную верти-
каль власти (гг. Краснодар, Архангельск, Якутск, Курск), как 
правило, оценивается негативно. Руководство этих городских 
округов в представлении опрошенных, не располагает реаль-
ной властью и полностью подчинено губернатору в решении 
всех городских вопросов. Помимо этого, респонденты находят 
множество поводов для критики деятельности таких мэров.  
                                                 
82 Экспертные заключения Э. Маркварта, Е.С. Шугриной. 
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– Они свои обязанности выдают за свои заслуги. И насе-
ление воспринимает: «Какой хороший ямочный ремонт на до-
роге сделал!» А это его элементарная обязанность.  

Напротив, позитивно обычно оценивается работа мэров 
крупных городов, которые и обладают самостоятельностью, и в 
то же время конструктивно работают с региональной властью. 
Яркий пример здесь – высокие оценки деятельности мэра Крас-
ноярска. Жители города отмечали ряд позитивных изменений, 
которые они связывали с деятельностью мэра. Для красноярцев 
немаловажно умение своего мэра наладить диалог между го-
родской властью и властью субъекта федерации, что позитивно 
сказывается на благополучии и развитии города.  

Муниципальные районы. Глава муниципального района, 
по мнению респондентов, сосредотачивает в своих руках на 
порядок больше властных полномочий и ресурсов, чем главы 
поселений. Концентрация ресурсов, на взгляд респондентов, 
безусловно, помогает решать целый ряд проблем на уровне по-
селений. Однако в ситуации, когда распределение ресурсов за-
висит фактически от одного человека, участники исследования 
прогнозируют возможные злоупотребления, связанные с бли-
зостью к первому лицу и личными отношениями.  

Для решения проблем жители села (в первую очередь, 
районных центров) нередко предпочитают обращаться именно 
к районной власти, обладающей большими возможностями и 
финансовыми ресурсами в силу концентрации местных налого-
вых поступлений. Также часть респондентов считают, что ос-
новная заслуга в развитии их поселения принадлежит не главе 
поселения, у которого нет никаких ресурсов, а главе района.  

Однако отношение сельчан к главам районов обычно бо-
лее отстраненно, чем к главам поселений. Как правило, первые 
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хуже известны. Тем не менее, о главах районов были и пози-
тивные отзывы, основанные на представлении о доступности и 
открытости для жителей, эффективности работы, хорошем от-
ношении к поселению.  

Городское поселение (малый город). Восприятие дея-
тельности глав малых городов существенно различалось и во 
многом зависело от ситуации на местах.  

Сельское поселение. Действенность обращений к этому 
уровню местной власти, по мнению респондентов, существен-
но выше, чем к районным депутатам – при желании энергич-
ный глава поселения может добиться решения вопроса на 
уровне района гораздо эффективнее районного депутата.  

Жители сельской местности в различных регионах часто 
демонстрировали позитивное отношение к главам поселений 
в силу их близости населению (чем меньше царек, тем он 
ближе к тебе), деятельности на благо жителей (ремонт дорог, 
тротуаров, строительство детского сада, замена ларьков мага-
зинами и т.д.). При этом респонденты осознают ограничен-
ность финансовых возможностей глав поселений и частичную 
зависимость от районной администрации.  

 
Социальный портрет главы муниципального 
образования  

Респонденты в качестве «идеального» главы местного са-
моуправления видят как мужчину, так и женщину (хотя муж-
чину они предпочитают видеть в качестве руководителя не-
сколько чаще).  

Возрастной диапазон главы в среднем от 30 до 50 лет (хо-
тя респонденты более старшего возраста сдвигали верхнюю 
возрастную планку к 60 годам).  



 398 

По мнению опрошенных, глава местного самоуправления 
должен иметь высшее образование, которое, по их мнению, да-
ет широкий кругозор, желательно экономическое или юриди-
ческое. Респонденты с более низким образовательным уровнем 
не считают высшее образование обязательным, – по их мне-
нию, достаточно развитых навыков хозяйственной работы. 

В региональных центрах участники исследования пред-
почитают видеть на этой должности материально обеспеченно-
го человека, с высоким социальным статусом и наработанными 
связями, широко известного во властных кругах и предприни-
мательской среде, что облегчит ему работу по артикуляции ин-
тересов населения во власти. 

Очень важными для будущего главы опрошенные считают 
наличие навыков организационной и управленческой деятельно-
сти, способность формировать команду единомышленников, 
коммуникабельность. Претендент на должность главы, по мне-
нию всех респондентов, должен иметь опыт работы в сфере 
ЖКХ, строительства, руководства предприятием, возможно опыт 
менеджера-универсала, что позволит ему успешнее решать про-
блемы развития территории. Хорошо воспринимается наличие 
опыта работы в органах муниципального управления. 

Жители Республики Саха (Якутия) выражали предпочте-
ние главе, который умеет решать наиболее важные в условиях 
северного города проблемы – теплоснабжения, жилищно-
коммунального хозяйства.  

Участники исследования выступают за сочетание в «иде-
альном» главе профессионализма и стремления к активному 
отстаиванию интересов людей (важнее видеть в первую оче-
редь профессионала жителям столицы субъекта).  
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– Если ты понимаешь чаяния народа, но не сумеешь их 
воплотить в жизнь, то какой смысл? А если ты не профессио-
нал, ты не воплотишь их в жизнь.  

Большинство опрошенных предпочли бы видеть в качест-
ве «идеального» главы местного жителя, хорошо знакомого на-
селению и знающего местные проблемы. Существенно реже 
высказывалось предпочтение не местному жителю – в этом 
случае предполагается непредвзятость в решении проблем и 
возможность привнесения в работу нового опыта.  

Говоря о личностных качествах главы МСУ, респонденты 
отмечали следующие группы качеств: 

• деловые качества: инициативность, ответственность, 
решительность, твердость. 

• лоббистские («пробивные») способности главы посе-
ления – один из «ключей» к благополучию поселения.  

• коммуникативные: умение договариваться, открытость 
и доступность населению. 

• нравственные: человечность, справедливость, поря-
дочность, совестливость, уважение к людям.  

– Чтобы в человеке видел бы личность. А не отброс ка-
кой-то общества. Не возвышался над людьми, а к людям по-
ближе был. 

В представлении респондентов качество порядочности 
должно присутствовать обязательно, но не в ущерб деловитости 
(если непорядочный, посадят в конце концов, а не посадили – мо-
лодец). 

Также для участников исследования предпочтительнее, 
чтобы «идеальный» глава имел семью – не потому, что наличие 
семьи с «положительной стороны» характеризует руководите-
ля, а потому, что семейный человек лучше разбирается в пси-
хологии людей. 
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Оценка населением работы муниципальных  
депутатов  

Критериями для оценок респондентами депутатов служит 
качественный состав депутатского корпуса и реальная помощь 
нуждам населения, реже – результаты правотворческой работы. 

Региональный центр. Жители региональных центров, как 
правило, информированы, кто является председателем город-
ского парламента, но при этом зачастую не помнили фамилии 
тех людей, которых сами в него выбирали.  

Обращает на себя внимание, что муниципальные депута-
ты уровня столицы субъекта федерации зачастую не воспри-
нимаются как представители местного самоуправления. По 
мнению респондентов, находясь внутри муниципальной струк-
туры, депутаты заняты в основном лоббированием интересов 
собственного бизнеса, хотя попутно решают и городские во-
просы (они одной рукой делают приличное, а другой что-то 
неприличное). Таким образом, жители считают, что наблюдает-
ся некое противоречие интересов избирателей и народных из-
бранников.  

Участники исследования предъявляли дополнительные 
претензии к депутатам: они нередко не отчитываются о своей 
работе перед населением, голосуют по указке главы муниципа-
литета, их работа непрозрачна. 

Респонденты уверены, что нормальный человек не может 
попасть в собрание депутатов, так как не имеет средств (либо 
административного ресурса) на проведение избирательной 
кампании. Немаловажную роль в этом, считают участники ис-
следования, играет и менталитет населения, положительно реа-
гирующего на подкуп. 



 401 

– Бабушки реагируют на подачки, воспринимают как 
конкретную помощь. Они не осознают, что вред больше, чем 
те три рубля, которые они получили. 

В некоторых столицах субъектов, по наблюдениям опро-
шенных, ситуация законсервировалась – состав городского со-
брания не меняется уже много лет, а для борьбы с кандидата-
ми, не встроенными в местные органы власти, активно 
используется административный ресурс.  

Тем не менее, пользу городских депутатов респонденты 
видят в возможности обращения к ним. В ряде городов (Томск, 
Великий Новгород) участники фокус-групп отмечают, что к 
городским депутатам обращаются довольно часто, и получают 
помощь. При этом известность депутатов достаточно высока, а 
работа оценивается как эффективная. 

Муниципальный район, сельское поселение. В целом де-
путатский корпус воспринимается населением как вторичный, 
значительно менее действенный по сравнению с главами рай-
онов и поселений. Чаще отношение к депутатам этого уровня 
нейтральное, либо нейтрально-негативное. Респонденты харак-
теризуют депутатов в худшем случае как бездействующих – 
они не берут на себя обязательства, потому что не в состоянии 
их выполнить, а в лучшем – как просителей, готовых похлопо-
тать, но не контролировать руководителей поселений и района. 
В их представлении практически все ресурсы сосредоточены в 
руках глав районов и поселений.  

У участников исследования нередко создается впечатление, 
что депутаты зачастую выполняют декоративную роль, не имея 
реальных ресурсов и рычагов влияния на администрацию районов 
и сельских поселений. Это особенно заметно в регионах с консер-
вативной политической традицией (например, Курская область).  



 402 

Городское поселение (малый город). Отношение обычно 
неоднозначное. Респонденты часто отмечали наличие противо-
стояния между председателем городского парламента и мэром, 
что негативно сказывается на ситуации в городе. В неблагопо-
лучных городских поселениях население зачастую не помнит 
фамилий тех, кого выбирало в представительный орган, а в 
благополучных – с легкостью вспоминает, называя место рабо-
ты и имя-отчество депутатов.  
 
Основные проблемы функционирования 
муниципальных органов  

Полевые исследования позволяют обозначить следующие 
основные проблемы функционирования муниципальных орга-
нов, которые выступают в качестве ключевых барьеров для их 
эффективной работы: 

• нехватка штатной численности аппарата, в том числе из-
за недостатка финансовых средств и жестких нормативов 
штатной численности, устанавливаемых субъектами Федера-
ции. Главы муниципальных образований констатировали несоот-
ветствие между объемами работ, выполняемых работниками 
администрации, и их материальным вознаграждением; 

• дефицит квалифицированных кадров: главы муни-
ципальных образований часто отмечали, что низкая заработная 
плата непривлекательна для специалистов, которые по этой при-
чине предпочитают устраиваться в другие сферы. Высказыва-
лось мнение (особенно в северных территориях), что федераль-
ный закон предъявляет к уровню специалистов завышенные 
квалификационные требования, которые неприменимы к работ-
никам администрации маленьких муниципальных образований; 
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• отсутствие надлежащего технического обеспечения 
(организационной техники, транспорта, средств связи, интернета).  

Поэтому в качестве первоочередной задачи сегодня вы-
ступает системное, масштабное и регулярное обучение му-
ниципальных кадров, прежде всего, на государственном 
уровне. Эффективным представляется и институционализа-
ция кадрового резерва на муниципальном уровне. 
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IX. Развитие экономической базы 
муниципальных образований  
 

Ключевым аспектом муниципальной реформы было ук-
репление экономической базы местного самоуправления. Оче-
видно, что такого рода преобразования были невозможны без 
перераспределения доходных источников бюджетов и расход-
ных полномочий различных уровней публичной власти. Ос-
новными целевыми ориентирами в этой части были необходи-
мость ликвидации нефинансируемых мандатов, упорядочения 
работы бюджетной и налоговой систем, движение к соответст-
вию доходных полномочий и расходных обязательств местных 
бюджетов, повышению их сбалансированности, институциона-
лизации муниципальной собственности.  

 
 

9.1. Муниципальные финансы 
 
Концепция и направления реформы  
муниципальных финансов 

В рамках концепции муниципальной реформы этих целей 
предполагалось достичь путем решения следующих задач:  

• обеспечения реальной самостоятельности местных 
бюджетов за счет закрепления за ними постоянных доходных 
источников и повышения роли местных налогов, а также рас-
ширения прав муниципальных образований в привлечении за-
емных средств; 

• обеспечения формализованных и долгосрочных проце-
дур предоставления финансовой помощи из бюджетов субъек-
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тов Российской Федерации муниципальным образованиям, а 
также гласности процесса предоставления финансовой помощи; 

• обеспечения механизмов финансирования переданных 
муниципальным образованиям государственных полномочий, 
защищающих интересы муниципальных образований и препят-
ствующих возникновению нефинансируемых мандатов; 

• ужесточения контроля за финансовой деятельностью 
высокодотационных и неплатежеспособных муниципальных 
образований. 

Новая система организации местных финансов была за-
креплена Федеральным законом № 131-ФЗ, изменениями в 
Бюджетный и Налоговый кодексы России, которые были про-
изведены соответственно Федеральными законами от 20 авгу-
ста 2004 г. № 120-ФЗ и от 29 июля 2004 г. № 95-ФЗ. Серьезной 
коррекции подверглись как система налоговых источников ме-
стных бюджетов, так и механизмы межбюджетных отношений. 

В качестве местных налогов были определены только зе-
мельный налог и налог на имущество физических лиц. Ранее 
действовавшие местные налоги: на рекламу; на наследование и 
дарение, а также местные лицензионные сборы были отменены. 

Принципиально были изменены нормативы отчислений 
от федеральных и региональных налогов и сборов в местные 
бюджеты (таблица 4). 

Таким образом, перечень нормативов отчислений в мест-
ные бюджеты, равно как и перечень местных налогов оказались 
значительно сокращенными.  

В части межбюджетных отношений (применительно к 
уровням субъекта Федерации – городского округа, муници-
пального района – поселения) была сделана попытка перехода 
от финансовой поддержки местных бюджетов по усмотрению 
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региональных властей83 к распределению финансовой помощи 
по единому федеральному стандарту, но с учетом региональ-
ных особенностей.  

Таблица 4 
Нормативы отчислений от федеральных  

и региональных налогов и сборов, 
налогов, предусмотренных специальными  

налоговыми режимами 

Налоги и сборы (ставка) До реформы 
(2004 г.) 

После реформы 
(2005-2007 гг.) 

Налог на прибыль  7% – 

Налог на доходы физических лиц 50% 30% 

Налог на игорный бизнес 50% – 
Акцизы: 
– на водку и ликероводосночные изделия
– на прочую алкогольную продукцию 

35% 
10% 

– 
– 

Единый сельскохозяйственный налог – 60% 
Единый налог на вмененный доход для 
отдельных видов деятельности 75% 90% 

Налог на имущество организаций 50% – 
Налог, взимаемый по упрощенной систе-
ме налогообложения 45% – 

Налог на добычу общераспространенных 
полезных ископаемых 100% – 

Государственная пошлина 100%* 100%* 

* по отдельным видам  

Однако вновь принятая модель создала основу для сохра-
нения весьма серьезной вариантивности моделей межбюджет-
ных отношений внутри субъектов Федерации.  
                                                 
83 До реформы субъекты Федерации обладали очевидной свободой распре-
деления финансовой помощи местным бюджетам на территории региона, 
методики ее распределения на региональном уровне либо вообще не при-
нимались, либо предполагали выделение средств из регионального бюджета 
на покрытие разницы в расходах и доходах муниципальных образований.  
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1. Местные налоги явно недостаточны для покрытия ос-
новных расходов бюджетов муниципальных образований84, а 
нормативы отчислений от федеральных и региональных 
налогов также не решают эту проблему (даже среди город-
ских округов дотационными стали более 92%). Это было 
обосновано крайне высоким уровнем дифференциации налого-
вой базы в масштабе Российской Федерации, риском получить 
на практике показатели бюджетной обеспеченности одних му-
ниципальных образований, многократно превышающей средние, 
при отсутствии в региональных бюджетах средств на выравни-
вание обеспеченности остальных муниципалитетов. 

В то же время, за субъектами Федерации было закреплено 
право устанавливать единые для всех муниципальных образо-
ваний нормативы отчислений в местные бюджеты от налогов, 
поступающих в региональный бюджет85. Регионы могут вво-
дить также и дифференцированные нормативы налоговых от-
числений в счет финансовой помощи местным бюджетам. 

2. Субъекты Федерации теперь предоставляют местным 
бюджетам дотации на выравнивание уровня бюджетной обес-
печенности. Кроме того, они вправе вводить дополнительно и 
дотации, рассчитанные исходя из численности населения му-
ниципального образования. 

Однако методики выравнивания бюджетной обеспе-
ченности муниципальных образований утверждаются на 

                                                 
84 В зарубежной практике собственно местные налоги, как правило, тоже не 
покрывают большую часть расходов муниципальных бюджетов. Однако в 
большинстве развитых странах местные налоги являются самым большим 
по объему источником доходов муниципальных образований.  
85 Применительно к муниципальным районам и городским округам это оз-
начает единое распределение норматива, установленного для городских 
округов, между районами и поселениями.  
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региональном, а не на федеральном уровне (что оправдано 
явной неоднородностью экономической базы местного само-
управления в субъектах федерации). 

3. Если в части выделения дотаций городским округам и 
муниципальным районам правила были определены феде-
ральным законодателем в виде единой модели, то примени-
тельно к финансовой поддержке поселений предусмотре-
ны 3 варианта: 

1) предоставление подушевых дотаций с регионального 
уровня; 

2) делегирование полномочий по расчету и выделению 
дотаций поселениям на уровень муниципальных районов с пе-
редачей им подушевых субвенций; 

3) выделение дотаций за счет собственных средств муни-
ципальных районов на выравнивание бюджетной обеспеченно-
сти поселений. 

При этом, как показывают расчеты, комбинирование пе-
речисленных выше механизмов выделения дотаций не всегда 
приводит к выравниванию бюджетной обеспеченности поселе-
ний в масштабе всего региона: возможно увеличение разрыва 
между финансовыми возможностями поселений, расположен-
ными в разных районах субъекта РФ. 

4. Значительная роль была отведена поддержке местных 
бюджетов из бюджетов вышестоящего уровня бюджетной сис-
темы с помощью целевых трансфертов – субсидий (для долево-
го финансирования приоритетных расходов) и субвенций (для 
финансирования расходов по переданным полномочиям). 

Применительно к субсидиям субъекты Федерации, по су-
ти, получили свободу действий по выбору направлений финан-
сирования. 
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Порядок выделения субвенций для финансового обеспе-
чения выполнения органами местного самоуправления феде-
ральных полномочий был регламентирован на федеральном 
уровне. Тем не менее, практическое определение источников и 
объемов покрытия расходов на исполнение переданных полно-
мочий должно было определяться соответственно федераль-
ными законами и законами субъектов РФ, которыми эти пол-
номочия передавались. 

5. При детальном регулировании процедур выделения фи-
нансовой помощи не было введено регулирование объема меж-
бюджетных трансфертов, направляемых в местные бюджеты86. 
 
Финансовые результаты муниципальной  
реформы 

Реализация на практике обозначенных решений привела, 
по мнению экспертов, к упорядочению бюджетной системы на 
фоне снижения фискальной автономии муниципальных обра-
зований, сохранения неоднородности региональных моделей 
межбюджетных отношений и консервации расходной структу-
ры местных бюджетов87.  

В целом по стране в 2005 г. (первый год функционирова-
ния новой системы организации местных финансов) доля дохо-
дов местных бюджетов относительно других уровней бюджет-
ной системы опустилась до самого низкого за последние 
истекшие 10 лет уровня (5,5% от ВВП, 39,57% от консолидиро-
                                                 
86 Славгородская М., Летунова Т., Хрусталев А., Бадасен П. Анализ финан-
совых аспектов реализации реформы местного самоуправления / Под ред. 
Стародубровской И.В. М., 2008.  
87 Анализ влияния реформы местного самоуправления и реформы межбюд-
жетных отношений на финансовое состояние муниципальных образований. 
Аналитический доклад фонда «Институт экономики города», 2008.  
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ванных региональных бюджетов). До этого имело место ежегод-
ное снижение данных показателей (с 10,9% и 62,28% соответст-
венно в 1997 г.). В 2006-2007 гг. наметился незначительный рост 
по сравнению с дном в 2005 г., однако этот рост не позволил да-
же вернуться на уровень 2004 г. (показатели 2004 г. – 6,1% и 
43,88%, показатели 2007 г. – 5,9% и 40,14% соответственно)88. 

Уровень финансовой обеспеченности муниципальных 
образований по-прежнему зависит от усмотрения региональ-
ных властей. Доказательство тому – огромный разброс между 
субъектами Федерации показателя доли доходов местных бюдже-
тов в консолидированном региональном бюджете (таблица 5).  

Таблица 5 
Классификация субъектов РФ по доле доходов  

консолидированного местного бюджета 
в консолидированном региональном бюджете89 

Доля доходов консолидированного местного бюджета 
в консолидированном региональном бюджете 
Всего доходов  Доходы без учета субвенций

 
Число 

регионов 
в процентах 
к итогу 

Число 
регионов 

в процентах  
к итогу 

до 25% 0 0,00% 4 4,94% 
25%-45% 13 16,05% 54 66,67% 
45%-55% 42 51,85% 19 23,46% 
55%-65% 21 25,93% 3 3,70% 
свыше 65% 5 6,17% 1 1,23% 

                                                 
88 Данные и дополнительные расчеты на основе данных Института эконо-
мики города в докладе «Анализ влияния реформы местного самоуправления 
и реформы межбюджетных отношений на финансовое состояние муници-
пальных образований». Учитывая различия принципов распределения нало-
гов и иных доходных источников между различными уровнями бюджетной 
системы до и после реформы к указанным расчетам, по мнению экспертов, 
необходимо относиться с определенной осторожностью. 
89 Славгородская М., Летунова Т., Хрусталев А., Бадасен П. Анализ финансо-
вых аспектов реализации реформы местного самоуправления / Под ред. Старо-
дубровской И.В. М., 2008. Данные за 11 мес. 2007 г. Расчеты предварительные.  
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Структура доходов местных бюджетов в последние годы 
говорит о том, что муниципальные образования очень зависи-
мы от субъектов Федерации в части финансового обеспечения, 
причем такая зависимость скорее усиливается, чем ослабевает: 

• доля налоговых доходов местных бюджетов постоянно 
снижается (2003 г. – 51,6%, 2004 г. – 52,4%, 2005 г. – 37,0%, 
2006 г. – 30,7%, 2007 г. – 29,7%), в то время как доля безвоз-
мездных поступлений из бюджетов вышестоящего уровня бюд-
жетной системы постоянно растет (2003 г. – 41,7%, 2004 г. – 
39,5%, 2005 г. – 52,4%, 2006 г. – 58,0%, 2007 г. – 58,0%); 

• в структуре налоговых доходов муниципальных образо-
ваний доля местных налогов остается незначительной (2006 г. – 
9,9%, 2007 г. – 12,2%), в то время как превалируют отчисления от 
федеральных и региональных налогов, особенно сильно возраста-
ет роль налога на доходы физических лиц (его доля в налоговых 
доходах муниципалитетов: в 2004 г. – 39,9%, 2005 г. – 48,7%, 
2006 г. – 56,4%, 2007 г. – 67,1%); 

• доля неналоговых доходов хоть и имеет тенденцию к по-
стоянному росту (с 45,2 млрд. руб. в 2003 г. до 194,2 млрд. руб. в 
2007 г., однако по-прежнему невелика (9,95% доходов местных 
бюджетов в 2007 г.). Учитывая, что 80,4% таких доходов связаны 
с продажей и сдачей в аренду муниципального имущества, этот 
ресурс может носить «иссякаемый» характер, в будущем возмож-
на тенденция к снижению таких доходов; 

• в плане безвозмездных поступлений наметилась тен-
денция к переходу от перечисления дотаций, направления рас-
ходования которых определяются самими муниципалитетами, 
к субсидиям, т.е. долевому участию вышестоящего уровня 
бюджетной системы в расходах, которые он считает необходи-
мыми. Так, в структуре трансфертов, перечисляемых в местные 
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бюджеты в регионах, полностью сформировавших бюджеты 
поселений, в 2007 г. относительно 2006 г. доля дотаций снизи-
лась с 31,68% до 24,79%, доля субсидий выросла с 14,7% до 
24,16%, а доля субвенций оказалась относительно стабильной 
(немного сократилась: с 53,75% до 51,05%)90. 

Реформа местного самоуправления и межбюджетных от-
ношений в 2003-2007 гг. не привела к существенным изме-
нениям в структуре расходов муниципальных бюджетов91 
(таблица 5).  

Как видно из таблицы, заметными изменениями стали только 
увеличение межбюджетных трансфертов с 2 млрд. руб. в 2005 г. до 
94,2 млрд. руб. в 2007 г., что связано, видимо, с появлением посе-
лений и районных фондов их финансовой поддержки, а также 
снижением расходов по разделу «Национальная экономика».  

Стабильность расходов означает, по-видимому, что муни-
ципальные образования пока активно не приступили к рабо-
те по оптимизации своих расходов – выделению эффективных и 
неэффективных трат и отказу от финансирования последних, что 
являлось одной из задач бюджетного реформирования. Обяза-
тельными предпосылками для таких изменений является извест-
ная самостоятельность муниципалитетов в определении бюджет-
ных расходов и наличие стимулов в развитии своей доходной 
базы. На практике же недофинансированность местных бюдже-
тов и целевой характер выделяемых сверху средств означают, что 
качество бюджетных расходов муниципалитетов не повышается. 
                                                 
90 Данные и дополнительные расчеты на основе данных Института эконо-
мики города в докладе «Анализ влияния реформы местного самоуправления 
и реформы межбюджетных отношений на финансовое состояние муници-
пальных образований».  
91 На момент подготовки настоящего доклада (январь-февраль 2009 года) 
официальные финансовые результаты 2008 года еще не были доступны в 
обобщенном виде.  



 
41

3

Та
бл
иц
а 

6 
Д
ин

ам
ик

а 
ф
ун
кц

ио
на
ль
но
й 
ст
ру
кт
ур
ы

 р
ас
хо
до
в 
м
ун
иц

ип
ал
ьн
ы
х 
бю

дж
ет
ов

 
20

03
 г

. 
20

04
 г

. 
20

05
 г

. 
20

06
 г

. 
20

07
 г

. 
П
ок
аз
ат
ел
и 

М
лр
д.

 
ру
б.

 
У
д.

 в
ес

М
лр
д.

 
ру
б.

 
У
д.

 в
ес

М
лр
д.

 
ру
б.

 
У
д.

 в
ес

М
лр
д.

 
ру
б.

 
У
д.

 в
ес

 
М
лр
д.

 
ру
б.

 
У
д.

 
ве
с 

Вс
ег
о 
ра
сх
од
ов

 
86

2,
8 

10
0%

 
10

45
,9

10
0%

 
11

97
,8

10
0%

 
15

13
,6

 
10

0%
 

19
36

,3
10

0%
из

 н
их

: 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
О
бщ

е-
го
су
да
рс
тв

 в
оп
ро
сы

 
89

,3
 

10
,4

%
 

11
4,

7 
11

,0
%

 
11

3,
1 

9,
4%

 
13

3,
4 

8,
8%

 
17

4,
7 

9,
0%

 
Н
ац

 о
бо
ро
на

 
0,

0 
0,

0%
 

0,
0 

0,
0%

 
0,

1 
0,

0%
 

0,
8 

0,
1%

 
1,

2 
0,

1%
 

П
ра
во
ох
ра
н 
де
ят
ел
ьн
ос
ть

 
14

,7
 

1,
7%

 
17

,2
 

1,
6%

 
21

,3
 

1,
8%

 
23

,3
 

1,
5%

 
25

,6
 

1,
3%

 
Н
ац

 эк
он
ом
ик
а 

87
,1

 
10

,1
%

 
10

7,
2 

10
,2

%
 

57
,8

 
4,

8%
 

72
,3

 
4,

8%
 

10
8,

5 
5,

6%
 

Ж
КХ

 
16

9,
5 

19
,6

%
 

19
3,

9 
18

,5
%

 
24

9,
4 

20
,8

%
 

25
4,

0 
16

,8
%

 
36

5,
1 

18
,9

%
О
хр
ан
а о

кр
уж

 ср
ед
ы 

1,
0 

0,
1%

 
1,

2 
0,

1%
 

2,
3 

0,
2%

 
3,

4 
0,

2%
 

3,
7 

0,
2%

 
О
бр
аз
ов
ан
ие

 
27

1,
8 

31
,5

%
 

33
9,

6 
32

,5
%

 
42

5,
1 

35
,5

%
 

53
9,

5 
35

,6
%

 
67

4,
3 

34
,8

%
Ку
ль
ту
ра

 
28

,3
 

3,
3%

 
35

,2
 

3,
4%

 
50

,9
 

4,
2%

 
59

,6
 

3,
9%

 
77

,3
 

4,
0%

 
Зд
ра
во
ох
ра
не
ни
е 

13
0,

6 
15

,1
%

 
14

9,
6 

14
,3

%
 

17
3,

3 
14

,5
%

 
20

0,
3 

13
,2

%
 

25
6,

1 
13

,2
%

Со
ци
ал
ьн
ая

 п
ол
ит
ик
а 

68
,0

 
7,

9%
 

82
,6

 
7,

9%
 

10
2,

5 
8,

6%
 

12
2,

0 
8,

1%
 

15
5,

7 
8,

0%
 

М
еж
бю

дж
ет
ны

е т
ра
нс
фе
рт
ы 

2,
4 

0,
3%

 
3,

4 
0,

3%
 

2,
0 

0,
2%

 
90

,0
 

5,
9%

 
94

,1
 

4,
9%

 



 414 

Отчасти, разумеется, это является проблемой переходно-
го периода. На 2006-2008 гг. было разрешено право заменять 
часть дотаций муниципальным образованиям на выравнивание 
уровня их бюджетной обеспеченности дотациями, распределе-
ние которых возможно с использованием фактических и про-
гнозируемых доходов и расходов (доля последних в общем 
объеме дотаций из регионального фонда финансовой поддерж-
ки поселений не должна была превышать 100% в 2006 г., 80% в 
2007 г., 50% в 2008 г.; для районных фондов финансовой под-
держки поселений эта доля могла достигать 100% на протяже-
нии всего переходного периода). Таким образом, с 2009 г. 
можно надеяться на некоторые позитивные изменения в этой 
части, связанные с окончательным переходом от выравнивания 
покрытия фактических расходов к выравниванию бюджетной 
обеспеченности.  

Важно отметить, что сложившаяся в переходный период 
практика финансового обеспечения сильно дифференциро-
вана по типам муниципальных образований (городские ок-
руга, муниципальные районы, поселения). Рассматривая 
структуру доходов местных бюджетов за 2006 и 2007 гг.92, 
можно отметить следующие тенденции.  

1. Очевидный разброс обеспеченности собственными до-
ходами между городскими округами, с одной стороны, и муни-
ципальными районами и поселениями, с другой. Так, безвоз-
мездные перечисления в структуре доходов составили в 
                                                 
92 Расчеты произведены на основе данных по структуре доходов муници-
пальных бюджетов разных типов в субъектах Федерации, полностью сфор-
мировавших бюджеты поселений, приведенных Институтом экономики го-
рода в докладе «Анализ влияния реформы местного самоуправления и 
реформы межбюджетных отношений на финансовое состояние муници-
пальных образований».  
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городских округах только 45,5%, в то время как в районах – 
71,4%, а в поселениях – 67,7%. Как представляется, это связано 
не столько с распределением доходных источников между 
уровнями бюджетов, сколько с характеристиками самой терри-
тории. По сути, можно говорить о дихотомии «город – село» 
применительно к экономической базе муниципалитетов.  

2. Если городские округа и поселения еще обладают неко-
торой бюджетной автономией, то муниципальные районы все 
больше превращаются в придаток региональной власти и в фи-
нансовом плане. Они имеют в доходах своих бюджетов самые 
высокие доли и безвозмездных перечислений в целом (71,4% 
против 45,5% у городских округов и 67,7% у поселений), и, в 
частности, доли субвенций (37,6% против 23,04% у городских 
округов и 17,69% у поселений) и субсидий (14,25% против 
13,18% у городских округов и 13,16% у поселений).  

3. В 2007 г. в наибольшей степени рост налоговых доходов 
наблюдался в поселениях (+55,94%), меньше – в городских ок-
ругах (+38,17%) и в наименьшей степени – в муниципальных 
районах (+18,39%). Можно выдвинуть предположение, что эта 
динамика фиксирует не только постепенную передачу полномо-
чий от районов поселениям вместе с доходными источниками, 
но, в определенной степени, и эффективность работы муници-
пальных образований разных типов со своей экономической ба-
зой. Уместно отметить, что при рассмотрении роста доходов в 
целом тенденция в основном сохраняется – здесь рост составля-
ет соответственно 53,7%, 36,67% и 34,48%.  

4. В части неналоговых доходов наиболее сильная поло-
жительная динамика у районов (+113,2%), менее заметна она у 
городских округов (+50,94%) и незначительна у поселений 
(+22,34%). Можно предположить, что районы сосредоточили у 
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себя наиболее ликвидное имущество, привязанное к решению 
вопросов местного значения менее жестко, и используют его 
для пополнения своих бюджетов, в то время как поселения ока-
зались лишены такой возможности.  

5. Безвозмездные поступления растут в наибольшей степени 
у поселений (+58,93), а у городских округов и районов рост со-
поставим (+31,35% и +35,48% соответственно), несмотря на ре-
альные различия в доходной базе. Возможно, это отражает уро-
вень латентной необеспеченности муниципальных образований, 
т.е. вышестоящие бюджеты вынуждены дополнительно финанси-
ровать именно те муниципалитеты, у которых разрыв между до-
ходами и потребностями наиболее высок. Таковыми, видимо, 
оказываются поселения как наименее ресурсные, и городские ок-
руга, где в силу проявления эффекта масштаба содержание ин-
фраструктуры и оказание бюджетных услуг стоят дороже.  

6. Очевидной закономерностью является сокращение у 
муниципальных образований собственных доходных источни-
ков на фоне постоянного расширения перечня «собственных» 
вопросов местного значения в результате поправок, системати-
чески вносимых законодательством в течение 2004-2008 гг.  

Завершая рассмотрение финансовых результатов муници-
пальной реформы следует отметить, что в ее результате пере-
чень и объем нефинансируемых мандатов хоть и сократи-
лись кардинально, однако не были устранены полностью. 
Полевые исследования ИНСОР фиксируют: 

• наличие федеральных и региональных полномочий, 
переданых муниципалитетам вне установленной процедуры и 
без финансовых средств (некоторые из них обозначались в па-
раграфе 3.3 настоящего доклада); 
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• отсутствие в субвенциях средств на финансирование 
отдельных статей расходов (например, передаются средства 
только на оплату труда, но не на содержание помещений, кан-
целярские товары, транспорт, связь и т.п.); 

• недостаточный объем средств по расходным статьям 
(например, средства на оплату труда закладываются по отдель-
ному нормативу, а не по установленным для муниципальных 
служащих ставкам; количество штатных единиц недостаточно 
для работы и не соответствует отраслевым стандартам); 

• отсутствие у муниципалитета возможности не только 
согласования, но даже и обжалования размера субвенций, пе-
редаваемых на исполнение государственных полномочий              
(например, ввиду неясности методики).  

Таким образом, можно констатировать, что результаты меж-
бюджетной реформы оказались противоречивыми: в одних слу-
чаях удалось продвинуться в решении поставленных задач, 
хотя и не решить их полностью; в других – отмечается движе-
ние в направлении, обратном от запланированного. Последнее 
особенно ярко проявляется в части экономического стимулирова-
ния и финансовой автономии муниципальных образований.  
 
Проблемы муниципальных финансов:  
результаты полевых исследований 

В полевых исследованиях ИНСОР главы и иные предста-
вители муниципальных образований единодушно указывали на 
недостаточность муниципальных финансов. 

Консолидированной позицией участников экспертных 
групп является критическое отношение к существующей 
налоговой системе.  
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– Налоговая система запутана до безобразия. Она такая 
громоздкая, неповоротливая. Огромное количество требова-
ний присылают налоговые органы. За неуплату налогов – в ад-
министрацию, к которым мы вообще никакого отношения не 
имеем. Эти нюансы очень серьезные.  

Оценивая нынешнее положение дел, главы муниципаль-
ных образований главной причиной своей бедности считают 
перевернутую с ног на голову налоговую систему, при кото-
рой доходные источники сосредотачиваются на федеральном 
уровне, а затем, по собственному, непрозрачному для низовых 
уровней усмотрению верховных властей часть из них передает-
ся в нижестоящие бюджеты.  

Респонденты отмечают, что поступления от местных 
налогов – земельного и на имущество физических лиц ми-
нимальны и не играют существенной роли в финансовом 
обеспечении муниципальных образований. И хотя их собирае-
мость постепенно растет ввиду юридического оформления зе-
мельно-имущественных отношений, поскольку само оформле-
ние требует значительных денежных и организационных 
затрат, ситуация в ближайшие годы существенно не изменится. 
Следовательно, нужно закреплять за муниципалитетами до-
полнительные налоги или отчисления от них.  

– Все налоги, которые получает поселение, – это налоги 
такие, призрачные. Налог на имущество, земельный налог. Его 
и нет как бы.  

По мнению участников экспертных групп, дополнитель-
но передаваемые муниципалитетам налоги должны стиму-
лировать экономическое развитие территории, чего сейчас 
не наблюдается.  
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– Есть предприятия огромные. Например, газпромовские. 
Миллиардное имущество, а налог на имущество платят в Мо-
скву, хотя находятся на нашей территории.  

Таким образом, в рамках существующей налоговой сис-
темы участниками экспертных групп чаще всего высказыва-
лись следующие предложения: 

a) увеличить долю отчислений от налога на доходы 
физических лиц (например, до 50%); 

б) ускорить введение налога на недвижимость;  
в) закрепить за муниципалитетами отчисления от на-

лога на прибыль, от природоресурсных платежей, от транс-
портного налога, от налога на вмененный доход. 

г) использовать комплексные механизмы стимулиро-
вания муниципалитетов к развитию доходной базы: 

– [В Вологодской области] установлен ежегодно при-
рост собственных доходов – 3%. Каждое муниципальное обра-
зование должно собственные доходы выдавать. Если этот 
рост от 3% до 10%, то эта вся сумма остается у муници-
пального образования на собственные расходы. Свыше 10% – 
начинают дифференцированно делиться. 50% – субъекту, а 
50% – территории. Шкала установлена, но в любом случае 
есть интерес муниципального образования.  

д) обеспечивать большую привязку налоговых источ-
ников к конкретной территории, что подразумевает уплату 
НДФЛ – по месту жительства и уплату налогов филиала юри-
дического лица – по месту его нахождения, а не регистрации 
головного офиса; 

е) учитывать «целевое назначение» налога и привя-
зывать его к тому уровню бюджетной системы, который 
решает соответствующие вопросы: 
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– Можно ведь определить, что, если транспортный налог 
ушел на муниципалитет, то он должен быть использован по со-
ответствующим полномочиям … на дорожную деятельность.  

Отмечают участники экспертных групп и необходимость 
навести порядок с налоговыми льготами (в сфере, по вопросу 
налоговых льгот). С одной стороны, государство не должно 
предоставлять налоговые льготы, влекущие выпадающие 
доходы у муниципалитетов. С другой стороны, перечень нало-
говых льгот для муниципальных организаций может быть рас-
ширен – нужно пресекать бессмысленную циркуляцию денег 
внутри бюджетной системы (налоги из местного бюджета идут в 
государственный, а оттуда поступают в форме трансфертов).            
В частности, предлагается, освободить муниципальные учре-
ждения от уплаты поимущественных налогов, а органы ме-
стного самоуправления – государственной пошлины.  

– Нам приходится платить налог за бюджетные учреж-
дения. Пусть предприниматели платят налоги на имущество 
– те, кто зарабатывает (Карелия). 

– Самая большая проблема для муниципальных юристов – 
уплата госпошлины при обращении в суд. Налоговый кодекс ос-
вобождает нас от уплаты, когда мы обращаемся за защитой 
общественных и государственных интересов, но судьи не рас-
ценивают как защиту общественных интересов при обращении, 
когда мы взыскиваем деньги в бюджет города с недобросове-
стных арендаторов по имуществу, по земле. В ФЗ-131 есть 
статья о юрлицах. Можно было бы туда добавить (руководи-
тель правовой службы администрации Великого Новгорода). 

В качестве важной проблемы называется также фактиче-
ское отсутствие у муниципальных органов доступа к нало-
говой информации. Эксперты предлагают ограничить налого-



 421 

вую тайну в части представления сведений органам местного 
самоуправления.  

Представители муниципального сообщества отмечают 
серьезные проблемы, связанные с функционированием сис-
темы финансовой помощи муниципальным образованиям: 

• зачастую муниципальные образования, имеющие наи-
большую обеспеченность в расчете на 1 жителя по налоговым 
доходам, после учета дотаций имеют обеспеченность ниже 
среднего уровня; 

• отсутствие стимулов к получению дополнительных 
собственных доходов, так как региональная власть уменьшает 
размер дотаций на такую же сумму; 

• злоупотребления администраций районов, которым ре-
гиональные власти делегируют распределение финансовой по-
мощи поселениям.  

Отмечая проблемы системы финансового выравнивания, 
эксперты не приходят к единому мнению о том, как ее необхо-
димо усовершенствовать.  

Одна часть респондентов считают, что необходимо на 
некую среднесрочную перспективу (3-5 лет) фиксировать 
объем дотаций из расчета на душу населения для обеспечения 
населения некоторым минимальным гарантированным объе-
мом муниципальных услуг, а дополнительные собственные до-
ходы направлять в бюджет развития (Курская, Новгородская, 
Томская области).  

Другая часть респондентов настаивает на определении 
минимальных финансовых нормативов исполнения муни-
ципальных полномочий и гарантированного обеспечения их 
государством (Карелия, Дагестан, Архангельская область).  
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Интересным представляется то, что помимо прямой фи-
нансовой помощи местным бюджетам, главы некоторых муни-
ципальных образований (например, в Республике Карелия) 
указывают на необходимость, эффективность и приемле-
мость возмездных форм финансовой поддержки – кредитов, 
займов, государственных гарантий по кредитам. По их мне-
нию, данные механизмы сейчас почти не работают, а они 
должны быть созданы и широко внедрены в практическую 
жизнь. А отсутствие залоговой базы не позволят муниципали-
тетам рассчитывать и на коммерческие кредиты.  

Настаивают главы муниципальных образований и на бо-
лее широком выделении целевых денег на конкурсной осно-
ве. По мнению участников экспертных групп, существующая 
система целевых программ недостаточна по направлениям 
и нереалистична по возможности участия в ней. Респонден-
ты отмечают, что требования к участию в программах завыше-
ны, барьеры для многих муниципальных образований непре-
одолимы, в том числе из-за отсутствия средств на подготовку к 
участию в программах (в частности, на разработку проектно-
сметной документации) – это по карману только богатым му-
ниципалитетам. Претензии глав муниципалитетов касались мо-
ды на софинансирование – в условиях повальной дотационно-
сти местных бюджетов она обессмысливается и становится 
дополнительным барьером для участия в целевой программе. 

Также отмечается: введенная в Бюджетном кодексе сис-
тема определения уровня дотационности муниципального 
образования чревата неоправданными ограничениями для му-
ниципалитетов. Средства ФЦП, РЦП учитываются в объеме 
дотаций, при этом 10% дотаций влекут за собой ограничения 
на ФОТ аппарата управления муниципалитетов, а 30% – на 
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возможность принимать на себя дополнительные расходные 
обязательства. Сегодняшний механизм расчета дотаций созда-
ет почву для манипуляций процентом дотационности. 

Отдельно муниципалитеты заостряют внимание на необ-
ходимости компенсировать расходы, связанные с установле-
нием заниженных тарифов на услуги организаций ЖКХ. 

– По вине субъекта федерации наши коммунальные пред-
приятия несут убытки. Они ограничивают экономически 
обоснованный тариф. В законе написано, что тот, кто принял 
эту норму, тот должен компенсировать затраты. Раз субъ-
ект федерации говорит, что вы не можете 5 рублей устано-
вить на воду, а только 4-50, то 50 копеек должен доплачивать 
тот, кто это правило выдумал.  

 

Предложения по укреплению финансовых основ  
местного самоуправления  

Учитывая изложенные выше проблемы и тенденции раз-
вития, обозначим следующие основные векторы возможного 
совершенствования системы местного самоуправления, кото-
рые находят поддержку у экспертов: 

• создание системы стимулов для проведения муниципа-
литетами активной политики по наращиванию налоговой базы 
и повышению эффективности расходов;  

• обеспечение различных подходов к территориям с вы-
соким потенциалом развития и территориям, переживающим 
период сжатия; 

• учет местных приоритетов при формировании финан-
совой политики93.  
                                                 
93 Славгородская М., Летунова Т., Хрусталев А., Бадасен П. Анализ финан-
совых аспектов реализации реформы местного самоуправления / Под ред. 
Стародубровской И.В. М., 2008. 
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В этих целях целесообразно осуществить следующий 
комплекс изменений бюджетно-налоговой системы.  

1. Усилить роль местных налогов в формировании до-
ходной части бюджетов муниципальных образований. Прак-
тически консенсусным сегодня является предложение о введе-
нии местного налога на недвижимость, закрепленного за 
поселениями и городскими округами, при условии установле-
ния системы налоговых вычетов в целях сохранения налогово-
го бремени в отношении малообеспеченных граждан.  

Необходимо вернуться к обсуждению вопроса о степени 
самостоятельности муниципальных образования в части регу-
лирования местных налогов; рассмотреть вопрос о возможно-
сти передачи местным администрациям части полномочий по 
их администрированию.  

Возможно рассмотрение вопроса о придании статуса ме-
стных некоторым другим налогам (например, транспортному; 
налогам, связанным с применением специальных налоговых 
режимов). 

2. Нормативы отчисления от федеральных и региональ-
ных налогов должны быть федеральным законом закреплены 
за муниципальными образованиями в размере, достаточ-
ном для выхода на самообеспечение подавляющего числа 
городских округов как наиболее обеспеченного типа муни-
ципальных образований94. Тем самым будет стимулировано 
развитие ими собственной налоговой базы и расширение зон 
опережающего развития, исключены непродуктивные встреч-
ные финансовые потоки (из муниципалитета – в бюджеты вы-
шестоящего уровня, а затем обратно в качестве трансфертов). 

                                                 
94 Высказано там же.  
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Реализация подобного подхода требует точного расчета нало-
говой базы и выбора варианта нормативов, достаточных для 
обеспечения фактически сложившихся расходов среднего го-
родского округа. При этом несоразмерно высокая финансовая 
обеспеченность самых благополучных муниципалитетов при 
существующей межбюджетной системе будет выровнена с по-
мощью отрицательного трансферта.  

3. Выбор налогов, нормативы отчислений от которых 
дополнительно передаются муниципальным образованиям 
(в качестве единого федерального стандарта), нуждается в 
тщательной проработке.  

Критериями отбора здесь могут быть: 
• единые концептуальные принципы (например, одно-

типность объектов налогообложения – имущество, доходы 
субъектов со специальными налоговыми режимами); 

• способность стимулировать муниципалитет к разви-
тию налоговой базы, реальная возможность муниципальных 
образований повлиять на рост поступлений от этого налога; 

• степень дифференциации размера поступлений от на-
лога по различным муниципальным образованиям (очень вы-
сокая степень делает нежелательной «местную прописку» это-
го налога); 

• удельный вес налога, его способность решать финан-
совые проблемы муниципальных образований; 

• практика применения нормативов отчисления на ре-
гиональном уровне (само ее распространение может свидетель-
ствовать о наличии практической осмысленности, но может 
быть и источником информации и о негативном опыте).  
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Транспортный налог наиболее часто упоминался на 
проведенных ИНСОР экспертных группах в регионах на пред-
мет передачи его полностью или частью в местный бюджет. В 
2007 г. в 10 регионах этот налог был полностью передан рай-
онами и в 3 – поселениям. Представляется логичными 3 вари-
анта переопределения судьбы этого налога: 

3.1. предоставления ему статуса местного налога поселе-
ний и городских округов, чему способствует и его поимущест-
венный характер, и тот общеизвестный факт, что основной ки-
лометраж автомобили наезжают в рамках населенного пункта, 
где проживает их владелец; 

3.2. полного перечисления поселениям и городским окру-
гам поступлений от этого налога со стороны физических лиц, 
учитывая то, что автотранспорт организаций обычно имеет бо-
лее широкий диапазон разъездов; 

3.3. распределение налога между всеми уровнями пуб-
личной власти (кроме федеральной), за которыми закреплено 
управление дорогами (регион, район, поселение), примерно 
пропорционально километражу их дорог.  

Налог на доходы физических лиц – сегодня это основ-
ной налоговый источник муниципалитетов, дополнительно 
единые отчисления от него передали районам в 2007 г. 32 ре-
гиона, поселениям – 6 регионов. Опыт регионов даже с высо-
ким уровнем внутренней дифференциации налоговой базы (на-
пример, Вологодская область) показывает, что существует 
потенциал для дополнительной передачи местным бюджетам 
до 15% НДФЛ без риска разбалансировки бюджетной системы.  

Налог на прибыль в качестве возможного источника до-
ходов местных бюджетов вызывает противоречивое отношение 
экспертов. В полевых исследований ИНСОР он почти едино-
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душно назывался в качестве одного из самых желательных для 
муниципалитетов и способных стимулировать их на развитие 
собственной налоговой базы. Совет по местному самоуправле-
нию при Председателе Государственной думы ФС РФ реко-
мендовал передать 1,5% этого налога в консолидированные ме-
стные бюджеты регионов за счет сокращения ставки, 
зачисляемой в федеральный бюджет. Однако у некоторых экс-
пертов (Институт экономики переходного периода, Центр фис-
кальной политики) вызывает сомнение целесообразность за-
числения части налога в местные бюджеты, учитывая 
высочайший уровень дифференциации доходов от него по тер-
риториям и ограниченность возможностей муниципалитетов 
влиять на собираемость этого налога, взимаемого преимущест-
венно с крупных предприятий.  

Налоги, связанные с применением специальных систем 
налогообложения (единый налог на вмененный доход; единый 
налог, связанный с применением упрощенной системы налогооб-
ложения; единый сельскохозяйственный налог), отчасти закреп-
лены за местными бюджетами федеральным законодателем; рас-
пространена передача муниципалитетами нормативов отчислений 
от них региональными законодателями. Следует отметить, что на 
плательщиков этих налогов (субъектов малого бизнеса) органы 
местного самоуправления имеют больше возможности влиять и, 
одновременно, заинтересованы в их развитии.  

В качестве широко называемых на экспертных группах и 
частично передаваемых в местные бюджеты региональными 
властями налоговых источников следует отметить также сборы 
на пользование объектами животного мира, объектами 
водных биологических ресурсов, лесные сборы.  
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4. В отличие от городских округов, применительно к рай-
онам (и, в какой-то мере к поселениям: уровень различий в 
обеспеченности собственными доходами во многих регионах 
еще выше) следует совершенствовать систему межбюджетного 
выравнивания.  

Необходимо и по окончании переходного периода сохра-
нить за субъектами Федерации право закреплять за местными 
бюджетами дифференцированные отчисления от налогов в счет 
финансовой помощи, без ограничения перечня налогов и сроков.  

Учитывая, что даже реализация обозначенных выше 
предложений не исключает наличия финансово несамодоста-
точных городских округов, а также крупных и с высокой плот-
ностью населения районов и поселений, в формуле выравни-
вания бюджетной обеспеченности необходимо учесть 
проявления эффекта масштаба.  

Кроме того, заслуживает рассмотрения вопрос о норми-
ровании федеральным законодательством минимальной доли 
консолидированных местных бюджетов в общем объеме кон-
солидированного регионального бюджета, а также доли субси-
дий в общем объеме межбюджетных трансфертов.  

5. Необходимо произвести инвентаризацию сохранив-
шихся нефинансируемых мандатов и предусмотреть на них 
средства. 

6. Представляется необходимым ослабить предусмот-
ренные статьей 136 Бюджетного кодекса РФ ограничения 
самостоятельности распоряжения бюджетом муниципаль-
ными образованиями, дотационными в течение последних               
3 лет. Представляется неоправданно жестким (даже при усло-
вии реализации предложенных выше мер) при дотационности в 
10% устанавливать лимит расходов на содержание органов ме-
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стного самоуправления, при 30% – ограничивать принятие на 
себя дополнительных расходных полномочий, а при 70% – 
вводить элементы прямого управления местным бюджетом с 
регионального уровня. Учитывая, что даже в странах Западной 
Европы уровень дотационности муниципалитетов в 20-45% яв-
ляется нормой, имеет смысл поднять обозначенные планки до 
25%, 50% и 75% соответственно, причем с вычетом из расчета 
дотационности все целевые трансферты (субсидии).  

Предлагаемый комплекс мероприятий, как представляет-
ся, способен повысить уровень фискальной автономии муни-
ципальных образований, укрепить их доходную базу и обеспе-
чить рост эффективности бюджетных расходов.  

 
 

9.2. Муниципальный  
земельно-имущественный комплекс 
 
Проблемы муниципальной собственности  

Имущество, находящееся в муниципальной собственно-
сти, является одним из наиболее важных элементов экономиче-
ской основы местного самоуправления. Согласно статье 8 Кон-
ституции, в Российской Федерации муниципальная 
собственность признается и защищается наравне с государст-
венной и иными формами собственности. Закрепление инсти-
тута муниципальной собственности получило развитие в стать-
ях 130 и 132 Конституции.  

Однако изменения федерального законодательства в рамках 
муниципальной реформа привели на практике к определенному 
ограничению свободы органов местного самоуправления по вла-



 430 

дению, пользованию и распоряжению муниципальным имущест-
вом. Представляется, что это произошло в силу наличия у феде-
рального законодателя при регулировании имущественных ас-
пектов местного самоуправления базового представления о 
муниципалитете как неэффективном собственнике (по сравнению 
с частным бизнесом), но в то же время, удерживающем в масшта-
бе страны значительный объем собственности. Возможное реше-
ние проблемы федеральный законодатель увидел в необходимо-
сти установления соответствия муниципальной собственности 
публичным задачам, закрепленным за муниципальными образо-
ваниями различных видов. 

В качестве инструмента реализации идеологии жестко 
целевого характера муниципального имущества в статье 50 
Федерального закона № 131-ФЗ была предпринята попытка ис-
пользовать модель «закрытых списков», в соответствии с ко-
торой в муниципальной собственности может находиться 
имущество, предназначенное только для решения вопросов ме-
стного значения, осуществления переданных государственных 
полномочий, обеспечения деятельности органов и должност-
ных лиц местного самоуправления, работников муниципаль-
ных предприятий и учреждений. 

Для высвобождения нецелевого имущества Федеральным 
законом № 131-ФЗ установлено, что в случаях возникновения у 
муниципальных образований права собственности на имущество, 
не входящее в установленный законом перечень («закрытый спи-
сок»), указанное имущество подлежит перепрофилированию (из-
менению целевого назначения имущества) либо отчуждению. 

Проблема «закрытых списков» муниципального имущест-
ва была в некоторой степени смягчена определением Конститу-
ционного суда РФ от 02.11. 2006 г. № 540-О. В этом Определе-
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нии Конституционный суд установил, что перечень муници-
пального имущества, установленный в статье 50 Федерального 
закона № 131-ФЗ, не может рассматриваться как закрытый и не 
допускающий наличия иного имущества, необходимого для 
осуществления полномочий муниципальных образований. Ва-
жен не только сам факт недопустимости установления закрыто-
го перечня муниципального имущества, но и прямое указание 
Конституционного суда на возможность наличия в муниципаль-
ной собственности имущества, предназначенного для формиро-
вания собственных доходов муниципальных образований. 

По результатам полевых исследований ИНСОР можно сде-
лать вывод, что на практике органы государственной власти и за-
интересованные коммерческие структуры, ссылаясь на нормы 
статьи 50 Федерального закона № 131-ФЗ, нередко оказывают 
давление на органы местного самоуправления в целях приватиза-
ции муниципального имущества, особенно в городских округах. 

Безусловно, прямая хозяйственная деятельность органов 
местного самоуправления должна быть ограничена, а в реально 
конкурентных сферах практически прекращена. В связи с этим 
значительная доля муниципального имущества может и должна 
быть приватизирована. Но было бы корректнее законодательно 
признать, что предметом регулирования может быть только 
ограничение на отдельные виды хозяйственной деятельно-
сти органов местного самоуправления, но не на состав 
имущества.  

Стимулирование освобождения муниципалитетов от при-
носящей доход, но непрофильной собственности, ослабляет и 
без того неадекватную объему полномочий экономическую ос-
нову местного самоуправления, в перспективном плане огра-
ничивает возможности по наращиванию неналоговых доходов, 
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которые в конечном итоге идут на решение тех же вопросов 
местного значения. 

По данным исследования влияния реформы местного са-
моуправления и реформы межбюджетных отношений на фи-
нансовое состояние муниципальных образований, проведенно-
го Институтом экономики города, доля неналоговых доходов в 
бюджетах муниципальных образований в 2007 г. в целом по 
Российской Федерации составляла в городских округах – 
13,9%, в муниципальных районах – 5,5%, в поселениях – 8,4%. 
В структуре неналоговых доходов в 2007 г. 55% составили до-
ходы от сдачи в аренду муниципального имущества. 

Таким образом, доходы от использования муниципально-
го имущества являются для муниципалитетов существенными. 
Поэтому если государство фактически стимулирует приватиза-
цию указанного имущества, то необходимо искать механизмы 
компенсаций от потери данного источника. 

Проведенные Институтом современного развития поле-
вые исследования подтверждают, что в 2008 г. вопрос разгра-
ничения имущества по линии «район –поселение» во мно-
гих субъектах РФ продолжает оставаться актуальным. 

Экспертами выделяются следующие проблемные вопро-
сы в данной сфере: 

• Муниципальное имущество по-прежнему сконцентри-
ровано в основном на районном уровне, муниципальные рай-
оны крайне неохотно передают его поселениям (особенно если 
имущество предназначено для решения вопросов местного 
значения, которые у районов и поселений частично пересека-
ются (например, в сфере культуры, спорта, предупреждения и 
ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций). 
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• Поселениям передан большой объем имущества, тре-
бующего экстренного капитального ремонта, находящегося в 
аварийном либо предаварийном состоянии. Это фактически 
возлагает на поселения дополнительное финансовое обремене-
ние, которое они за счет своих средств при существующем в 
стране распределении доходных источников не могут полно-
стью покрыть. В связи с этим поселения вынуждены сокращать 
финансирование по другим направлениям.  

• Серьезной практической проблемой здесь является опре-
деление муниципального образования, в собственность которого 
должен перейти неделимый объект. Например, такая ситуация 
складывается во время передачи в муниципальную собственность 
поселений сетей и предприятий электро-, тепло-, газо- и водо-
снабжения, обслуживающих население нескольких поселений.  

Проблемным вопросом во многих субъектах РФ остается 
разграничение имущества между муниципальными рай-
онами и входящими в их состав городскими и сельскими 
поселениями. 

Так, по данным Министерства регионального развития 
Российской Федерации по состоянию на 1 октября 2007 г., все 
виды имущества (в соответствии со статьей 50 Федерального 
закона № 131-ФЗ) были разграничены между муниципальными 
районами и входящими в их состав городскими и сельскими 
поселениями только в 20 субъектах РФ.  

По отдельным видам муниципальное имущество разгра-
ничено в 48 субъектах РФ, имущество между муниципальными 
образованиями не разграничивалось в 12 субъектах РФ.              
В большинстве субъектов РФ завершена передача из собствен-
ности поселений в собственность муниципальных районов 
имущества учреждений здравоохранения и образования.  
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По состоянию на 1 ноября 2007 г., законами субъектов 
РФ о разграничении имущества, находящегося в муниципаль-
ной собственности, между муниципальными районами, посе-
лениями, городскими округами, в целом по Российской Феде-
рации имущество из собственности муниципальных районов 
передано в собственность 6604 вновь образованных городских 
и сельских поселений (55% от общего количества вновь обра-
зованных поселений). 

Процесс формирования муниципальной собственности 
выявил также и следующие проблемы: 

• на федеральном уровне определены лишь некоторые 
процедуры разграничения собственности, в то время как отсутст-
вует порядок, содержащий критерии разграничения (например, 
выявление круга пользователей спорным объектом имущества); 

• объекты публичного имущества (федерального, регио-
нального, муниципального) не имеют технических паспортов, 
отсутствуют документы, устанавливающие право собственно-
сти или иное вещное право, а для создания подобной докумен-
тации требуются финансовые средства; 

• порядок регистрации права публичного имущества 
продолжает оставаться сложным; 

• у муниципалитетов возникла проблема содержания 
бесхозного имущества. 

Проведенные Институтом современного развития поле-
вые исследования показывают, что муниципальным сообщест-
вом, представляющим городские и сельские поселения, а также 
городские округа – административные центры субъектов РФ, 
подвергается критике существующий в настоящее время 
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порядок распоряжения земельными участками, государст-
венная собственность на которые не разграничена.  

Федеральным законом от 17.04.2006 № 53-ФЗ были внесе-
ны изменения в Федеральный закон от 25.10.2001 № 137-ФЗ              
«О введении в действие Земельного кодекса Российской Феде-
рации», передающие право по распоряжению земельными уча-
стками, государственная собственность на которые не разграни-
чена, только органам местного самоуправления муниципальных 
районов и городских округов, то есть поселениям указанное 
право предоставлено не было. 

Вероятно, этот шаг был мотивирован опасениями феде-
ральных властей, что органы местного самоуправления город-
ских и сельских поселения в силу дефицита соответствующих 
профессиональных кадров не смогут обеспечить эффективное 
управление указанной категорией земельных участков. 

Более того, Федеральным законом от 17.04.2006 № 53-ФЗ 
субъектам Российской Федерации было предоставлено право 
своими законами передавать распоряжение земельными участка-
ми, государственная собственность на которые не разграничена, в 
столицах субъектов Российской Федерации, исполнительным ор-
ганам государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Введение указанной нормы иначе, чем политическими причина-
ми, связанными с желанием усилить влияние органов государст-
венной власти субъектов РФ в муниципалитетах – столицах субъ-
ектов, объяснить сложно. 

За прошедшие три года муниципальной реформы органы 
местного самоуправления приобрели существенный опыт 
управления муниципальным имуществом, средствами местных 
бюджетов в новых социально-экономических и правовых усло-
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виях. На наш взгляд, поселенческий уровень местного само-
управления имеет больше информации о фактическом состоя-
нии земельных участков на своей территории, в состоянии более 
гибко и оперативно реагировать на запросы субъектов малого 
предпринимательства и населения.  

 
Предложения по укреплению  
земельно-имущественной базы 
местного самоуправления  

В целях повышения земельно-имущественной базы му-
ниципальных образований предлагаем: 

• статью 50 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» дополнить нормами, прямо указываю-
щими на то, что в собственности муниципальных образований 
допускается наличие иного имущества (помимо перечисленного 
в перечне) с учетом правовой позиции Конституционного Суда;  

• исключить из Федерального закона от 06.10.2003               
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» пункт 4 части 8 статьи 85, 
предусматривающий отчуждение или перепрофилирование му-
ниципального имущества, не соответствующего требованиям 
статьи 50, до 1 января 2009 г.; 

• передать право распоряжения указанными участками 
от органов местного самоуправления муниципальных районов 
органам местного самоуправления городских и сельских посе-
лений, внеся соответствующие изменения в абзац 2 пункта 10 
статьи 3 Федерального закона от 25.10.2001 № 137-ФЗ «О вве-
дении в действие Земельного кодекса Российской Федерации»; 
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• вернуть городам – столицам субъектов Российской 
Федерации право распоряжения городским землями на период 
до разграничения государственной собственности на землю, 
исключив для этого абзац 3 пункта 10 статьи 3 Федерального 
закона от 25.10.2001 № 137-ФЗ «О введении в действие Зе-
мельного кодекса Российской Федерации»; 

• законодательно регламентировать в законе процедуру 
перехода имущества в общую собственность всех поселений 
района, определив необходимый механизм (в частности, со-
вместная будет собственность или долевая, если долевая, то 
каков принцип определения долей; возможности передачи дан-
ного объекта межмуниципальной организации, если она созда-
на или решение о ее создании принято представительными ор-
ганами муниципальных образований); 

• зачислять доходы от аренды и продажи земельных уча-
стков до разграничения государственной собственности, рас-
положенных в границах поселений, в бюджеты соответствую-
щих поселений по нормативу 100%. 
 
Муниципальный заказ  

Согласно результатам полевых исследований, практически 
всех представителей муниципального сообщества объединяет 
критическое отношение к существующей системе закупок това-
ров, работ, услуг для муниципальных нужд. По мнению муни-
ципального сообщества, усиление формальных требований к 
размещению муниципального заказа (в частности, введение 
обязательных торгов) не сократило расходы бюджетов, а 
только осложнило работу муниципальных органов. 

Эксперты отмечают, что обязательное проведение аукцио-
нов часто бессмысленно ввиду отсутствия конкурентной среды, 
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а когда она даже есть – поставщикам товаров, работ, услуг легче 
договориться друг с другом и распределить между собой лоты. 
Поэтому чаще аукционы приводят только к замедлению или 
срыву исполнения муниципальных функций, снижению их каче-
ства, лишению муниципалитетов гибкости в работе и механиз-
мов контроля за эффективностью использования средств. 

– На этом рынке (муниципального заказа – ред.) стали 
работать дельцы. У них нет ничего – только лицензия и ручка. 
Он выиграл конкурс – и не выполняет до конца года. А у меня 
только по окончании года (когда он уже не выполнил) возника-
ет основание что-то к нему предъявить и потребовать. На 
суд – еще минимум полгода. А услуги уже нет. 

По мнению участников экспертных групп, процедуры 
размещения муниципального заказа должны быть упрощены, 
поскольку Федеральный закон от 21.07.2005 г. № 94-ФЗ дал 
эффект, противоположный своим задачам – высказывалось да-
же мнение, что сегодня это самый коррупциогенный закон. 

Не давая окончательной и однозначной оценки высказан-
ным предложениям, отметим необходимость вернуться к оцен-
ке эффективности законодательства о муниципальном заказе и 
рассмотреть вопрос о направлениях его оптимизации. 

 
 

9.3. Муниципальная статистика 
 

Дефицит качественной муниципальной статистики – еще 
одна ключевая проблема муниципалитетов, которую обозна-
чают как сами муниципалы, так и федеральные эксперты. Рес-
понденты единодушны во мнении, что муниципальная стати-
стика необходима, т.к. она является важнейшим инструментом 
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прогнозирования, планирования и мониторинга развития посе-
лений, районов, городов. Однако в настоящее время в прием-
лемом виде такая статистика, по сути, отсутствует.  

– Принципиальное положение – управлять территорией. 
Источник управления – статистика. По поводу местных органов 
статистики. Я начинал работать, и у нас было наше республи-
канское статистическое управление. Руководитель его был чле-
ном нашего координационного совета. Не было никаких проблем. 
Он мне всю статистику давал. Теперь управление стало феде-
ральным. Я теперь подписываю с ним договора помесячно, по-
квартально, и он теперь за деньги мне дает статистику. 

– Сегодня немного расширили ресурс в сети Интернет 
Росстата, но те показатели, которые есть в разделе о муни-
ципальной статистике, не позволяют ни прогнозировать, ни 
планировать, ни рассчитывать на финансовые ресурсы. Но 
там, где неполноценно спрогнозировали, естественно, что 
бюджет не совсем адекватный. Там, где неправильно устано-
вили цели – наверняка появятся проблемы!95 

Отвлекаясь от перечня конкретных статистических пока-
зателей – это тема для отдельного большого исследования, обо-
значим основные противоречия в рассматриваемой сфере.  

Представители муниципального сообщества в качестве 
ключевых проблем в этой сфере отмечают: 

• ограниченность объектов статистического наблю-
дения; 

– Те же самые последние законы. До этого был закон о 
малом предпринимательстве, а недавно был принят закон о 
малом и среднем предпринимательстве. Мы так до сих пор и 

                                                 
95 Экспертное заключение Л.Ю. Падилья-Сароса. 
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не смогли выяснить цифру, сколько у нас человек являются 
средними предпринимателями, – ни у налоговиков, ни у стати-
стиков, ни у глав муниципальных образований. 

– Национальный состав территории определен в ходе пе-
реписи. Динамика – ее нет. 

• применение метода выборочного, а не сплошного на-
блюдения, что дает подчас серьезное искажение информации; 

– Мы пошли по пути американской статистики, где в 
подавляющем большинстве учитывается база 15-20%, а по-
том уже идут досчеты.  

• разнородность методик статистического учета, ве-
дущее к противоречивости статистических данных; отсутствие 
конечного контроля за качеством и достоверностью стати-
стической информации. 

– Достоверность никто не знает. Даешь субсидию на ко-
личество овец, и в регионе сразу резко количество овец увели-
чивается. В этом году не дают.  

Видение организационных путей выхода из сложившейся 
ситуации отличается у представителей различных видов муни-
ципальных образований. 

Одна группа настаивает на том, чтобы федеральная служ-
ба статистики вела весь необходимый статистический учет. 
При этом органы местного самоуправления выполняли бы одно-
временно функции источника и потребителя подобной информа-
ции. За ними, по мнению респондентов, должна быть закреплена 
обязанность собирать первичную информацию (сплошным мето-
дом) и в установленные сроки передавать ее федеральной стати-
стической службе. Последняя, в свою очередь, должна обеспе-
чить ввод этой информации в базу, ее обработку и выдачу 
муниципальным образованиям на безвозмездной основе.  
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Другая часть сообщества поддерживает модель органи-
зации муниципальной статистики – силами самих муници-
пальных образований под контролем и при методической 
поддержке государства.  

Пускай статистикой район (город) занимается, а кон-
трольную функцию по достоверности пусть осуществляет 
федеральная статистика. Методическое руководство, формы 
разработать должно, чтобы эти формы вписались в общую 
форму федеральной статистики. Дополнять ее. 

Нам дано право ФЗ-131 вести муниципальную стати-
стику. Прямо в аппарате администрации. Мы назвали управ-
ление муниципальной статистики. У нас там сейчас четыре 
человека. 

Нужно проработать вопросы создания муниципальных 
органов статистики. Тоже надо законодательно закрепить. 
Иначе как без этого управлять? 

Как представляется, указанные предложения заслужива-
ют самого серьезного внимания со стороны федерального за-
конодателя и федеральной исполнительной власти. При этом в 
двух перечисленных подходах нет противоречия. По сути, 
юридически все говорят о необходимости передачи органам 
местного самоуправления отдельных государственных 
полномочий.  

Только объем этих полномочий может быть разным для 
разных видов муниципалитетов. Для наиболее организационно 
дееспособных городских округов он может быть наиболее ши-
рок, для районов – уже. Поселения же могли бы и дальше пло-
дотворно осуществлять ведение похозяйственных книг, но уже 
с иным юридическим статусом этой деятельности.  
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По сути, главное здесь – решение 3-х ключевых вопросов96: 
во-первых – формирование унифицированного перечня 

показателей, которые действительно позволяют управлять на 
местном уровне; 

во-вторых – централизованное наблюдение в рамках еди-
ной методики; 

в-третьих – бесплатное обеспечение органов местного са-
моуправления полученной в результате информацией.  

 
 
 
 

                                                 
96 Экспертное заключение Л.Ю. Падилья-Сароса. 
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X. Государственный контроль и защита 
системы местного самоуправления  
 
 
10.1. Проблемы государственного контроля 
местного самоуправления  
 

Статья 8 Европейской хартии местного самоуправления 
предусматривает осуществления административного контроля 
за органами местного самоуправления, однако жестко оговари-
вает, что допустим он только в случаях и в порядке, преду-
смотренных конституцией и законом. Важным принципом, за-
крепленным в Хартии, является соразмерность степени 
вмешательства контролирующего органа и значимости ин-
тересов, который он намерен защитить.  

Федеральный закон № 131-ФЗ, по сути, следуя логике 
Хартии, закрепил в качестве форм контрольно-надзорной дея-
тельности государства в отношении местного самоуправления:  

• контроль государством исполнения отдельных госу-
дарственных полномочий, переданных органам местного само-
управления (в том числе за целесообразностью их действий в 
этой части); 

• надзор (за законностью) деятельности муниципальных 
образований по решению вопросов местного значения (прежде 
всего прокурорский).  

По-видимому, законодатель исходил из принципов огра-
ничения вмешательства государства в муниципальные дела, 
чем можно объяснить и лаконизм в регламентации контроля и 
надзора. Предполагалось, вероятно, что процедуры контроля 
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будут реализовываться только в рамках исполнения отдельных 
государственных полномочий, а процедуры надзора – в соот-
ветствии с законодательством о прокуратуре. Но, как видно, 
эта сторона муниципальной реформы не была предметом тща-
тельной проработки.  

Полевые исследования показывают, что сложившуюся на 
практике систему отношений с контролирующими их органами 
государственной власти (прежде всего федеральными) пред-
ставители муниципальных образований характеризуют как 
проблемную. По мнению участников экспертных групп, функ-
ции государственного контроля и надзора в сфере местного 
самоуправления гипертрофированы. На практике каждое 
муниципальное образование систематически сталкивается с: 

• массированным, но хаотичным потоком дублирующих 
друг друга запросов информации, в т.ч. статистических дан-
ных, со стороны различных государственных структур; 

– Мы занимаемся перепиской. Из одного министерства 
приходит запрос по какому-то поводу. Из другого министер-
ства приходит по этому же поводу еще один запрос. Мы пи-
шем туда и туда одно и то же.  

•  собственным, весьма своеобразным, пониманием кон-
тролирующими органами полномочий местных администраций 
(что отчасти обусловлено нечеткостью их закрепления в зако-
нодательстве);  

• компенсацией контролирующими и надзорными орга-
нами уменьшения своей отчетности в связи с ограничениями 
проверок малого и среднего бизнеса за счет проверок органов 
местного самоуправления; 

– Они сказали, что раз провозгласили, что малый бизнес 
проверять не будем, а нам нужно проверки делать. Поэтому 
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будем к вам ходить еще в четыре раза больше. Опять спасибо 
бизнесу получилось.  

• выходящими за разумные рамки требованиями государ-
ства представления форм отчетности от муниципальных органов;  

• игнорированием контрольными и надзорными органа-
ми интересов дела – акцентировании их внимания только на 
формальном соблюдении законодательства, а не на логике дей-
ствий муниципальных органов по обеспечению качественных 
муниципальных услуг для жителей.  

Контроль и надзор за деятельность органов местного 
самоуправления в настоящее время основываются глав-
ным образом на количественном подходе, целью которого 
является не столько обеспечение качества оказания муници-
пальных услуг, сколько количество мер реагирования. 

Участники экспертных групп отмечают, что контроли-
рующие органы зачастую, по сути, выходят за пределы сво-
ей компетенции: 

• не предъявляют основания для проведения проверок; 
• вторгаются в сферу контроля использования собственно 

муниципальных, а не только федеральных и региональных денег;  
• оценивают не только законность, но и целесообраз-

ность осуществления тех или иных действий муниципального 
образования. 

Перечень основных проверяющих служб, (по мнению 
представителей муниципального сообщества), выглядит сле-
дующим образом: 

• Прокуратура (на нее работники муниципальных органов 
возлагают основную ответственность за избыточные проверки); 

• Роспотребнадзор (проверяют вывоз мусора); 
• Пожарный надзор; 
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• Ростехнадзор (проверяют котельные); 
• Росэнергонадзор; 
• Росприроднадзор (проверяют свалки, вывоз мусора); 
• Горный надзор (проверяют ямы, канавы); 
• Жилищные инспекции; 
• ГИБДД (проверяют состояние дорог, дорожные знаки);  
• ОБЭП; 
• Фонд социального страхования; 
• Налоговая служба.  
– Первая приставка «Рос», потом «серединка» и послед-

ние 6 букв – «надзор». Вот это сегодня наш бич!  
Несовершенство методов государственного контроля, по 

мнению муниципального сообщества, приводит к снижению 
его эффективности и бессмысленным затратам организацион-
ных, трудовых и бюджетных ресурсов.  

– На практике получается, что власть сама себя изжи-
вает. Теряется здравый смысл, элементарная целесообраз-
ность. Прокуратура думает только о формальном исполнении 
закона, а не об эффективном оказании публичных услуг жите-
лям. Транспортная инспекция – только о том, как наказать 
виновных, но никак не о качестве перевозок. Координация ра-
боты различных государственных органов отсутствует, нет 
единства государственной политики!  

Сегодня налицо две противоречивые тенденции: с одной 
стороны, степень давления различных государственных 
структур на муниципалов крайне высока, с другой – формы 
государственного контроля в одних случаях не прописаны 
(т.е. отсутствуют и, в принципе, юридически невозможны), в 
других – не регламентированы (что вызывает произвол кон-
тролирующих органов).  
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Подтверждением тому являются сравнительные харак-
теристики правовых основ для проверок органов местного 
самоуправления, представленные в таблице (Приложение 6).  

 
 

10.2. Предложения по совершенствованию 
системы контроля и защиты  
местного самоуправления  

 
Выход видится в определении институциональных 

рамок государственного контроля местного самоуправле-
ния (и шире – форм взаимодействия государственных и муни-
ципальных органов) с четким законодательным регулирова-
нием процедур: 

• запроса государством и предоставления муниципаль-
ными образованиями необходимой информации; 

• перечня форм отчетности муниципальных образований; 
• случаев и процедур проведения проверок муниципаль-

ных образований и должностных лиц местного самоуправления.  
Следует отметить, что подготовка каких-либо системных 

изменений законодательства в этой части требует тщательной 
проработки, экспертных обсуждений, проверки на практиче-
скую применимость. Однако экспертами подчеркивается, что 
исправление проблемы гипертрофии государственного контро-
ля возможно не только (и не столько) путем конкретизации за-
конодательных норм, так и путем коррекции общих организа-
ционных установок по линии правоохранительных органов – на 
федеральном (окружном) уровне97.  

                                                 
97 Экспертное заключение М.А. Якутовой. 
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Оборотной стороной медали является наличие у муници-
пальных образований реальных возможностей по защите 
своих прав и интересов. Ключевая роль здесь должна отво-
диться административным судам, как это принято во многих 
странах. Деятельность судебной системы по защите местного 
самоуправления оценивается экспертами как недостаточно эф-
фективная. На практике мы видим и крайнюю противоречивость 
судебной практики применения муниципального законодатель-
ства, и нежелание судов идти вразрез с позицией государствен-
ных органов ради защиты местного самоуправления98. 

Очень важным является усиление законодательных га-
рантий местного самоуправления. К сожалению, в отличие от 
Федерального закона № 154-ФЗ новый Федеральный закон               
№ 131-ФЗ не включил специального блока и четкого перечня 
правовых средств, которые обеспечивают муниципальную ав-
тономию и защиту местного самоуправления от различных на-
рушений. Соответствующими правовыми нормами, как пред-
ставляется, Закон должен быть обязательно «пополнен».  

Однако недостатки практики защиты местного само-
управления кроются не только в дефектах самого законода-
тельства и административной зависимости судов, но и в порой 
недостаточной квалификации судейских кадров в вопросах му-
ниципального права. Поэтому возможными мерами противо-
действия здесь могут быть и централизованные меры обучению 
и подготовке методических рекомендаций для самих судов, а 
также принятие Постановления Пленума Верховного суда РФ, 
посвященного муниципальной проблематике99. 

                                                 
98 Кроме, пожалуй, Конституционного суда России.  
99 Экспертное заключение Е.С. Шугриной. 
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XI. Региональные особенности 
местного самоуправления 

 
Как свидетельствуют полевые исследования, даже при 

формально единых и жестких правовых рамках, установленных 
Федеральным законом № 131-ФЗ, реальные муниципальные 
практики крайне неоднородны в региональном разрезе. При 
этом учет сравнительных характеристик субъектов федерации 
(см. таблицу в Приложении) позволяет выявить основные фак-
торы, порождающие разнообразие. 

Специфика реальной работы местного самоуправления 
определяется не столько организационно-правовыми и финан-
сово-экономическими условиями его функционирования, 
сколько несколькими ключевыми параметрами, от которых за-
висят сложившиеся муниципальные системы в регионах. 
 
 
11.1. Социальная структура общества  
и ментальные особенности  

 
Кластерный анализ обследованных субъектов Федерации 

показывает, что ментальные особенности жителей регионов, 
специфика ценностных ориентаций четко коррелируют с осо-
бенностями социально-экономической структуры общества: со-
отношением первичного (сельское хозяйство), вторичного (про-
мышленность) и третичного (сфера услуг) секторов экономики; 
уровнями доходов и бюджетной обеспеченности населения. 

По этим признакам исследованные регионы разделяются 
на несколько кластеров, показанных в таблице 7. 
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Таблица 7 
Типология регионов на основе структуры экономики 

и ментальных особенностей 
Показатель (доля в ВРП, %) Регион 

Наиболее либеральные регионы  
 Санкт-

Петербург
Карелия Ярослав. 

область
Сельск. хоз-во100 0 5,7 5 
Промышленность101 32,8 41,8 40,3 
Услуги102 38,9 30,9 34 
Сред. заплата, тыс. руб.  17,5 13,3 11,2 
Бюдж. обесп-ть на душу нас., тыс. р./г. 68 27 19 

 

Относительно либеральные регионы  
 Сверлов. 

обл. 
Краснояр.
край 

Томск. 
обл. 

Лен. 
обл.  

Сельск. хоз-во 3,9 4,1 4,1 7,4 
Промышленность 45 65,5 54,7 49,9 
Услуги 33,1 15,6 20,9 28,1 
Сред. заплата, тыс. руб.  13,9 15,5 14,4 13,1 
Бюдж. обесп-ть на душу нас., тыс. р./г. 25 43 25 25 

Средние регионы 
 Новгор. 

обл. 
Арханг. 
обл.  

Нижег. 
обл.  

Яку-
тия103 

Сельск. хоз-во 8,4 5,6 5 4 
Промышленность 44,5 48,1 40,9 51,3 
Услуги 29,2 27,7 30,7 19,1 
Сред. заплата, тыс. руб.  11 14,4 10,3 19,4 
Бюдж. обесп-ть на душу нас., тыс. р./г. 19 26 19 77 

                                                 
100 В данный показатель условно включены: сельское хозяйство; охота и 
лесное хозяйство; рыболовство и рыбоводство 
101 В данный показатель условно включены: добыча полезных ископаемых; 
обрабатывающие производства, производство и распределение электро-
энергии, газа и воды; строительство 
102 В данный показатель условно включены: оптовая и розничная торговля; 
ремонт автотранспортных средств, мотоциклов, бытовых изделий и предме-
тов личного пользования; услуги гостиниц и ресторанов, транспорт и связь. 
Не включены услуги бюджетных отраслей: государственное управление и 
обеспечение военной безопасности; образование; здравоохранение, а также 
финансовая деятельность; операции с недвижимым имуществом; аренда.  
103 Отнесена к этой группе условно.  
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Продолжение таблицы 7 
Либеральные экономически и консервативные политически регионы

 Краснод. 
край 

Примор. 
край 

Дагестан*

Сельск. хоз-во 14,8 12,8 21 
Промышленность 25,4 19,2 21,5 
Услуги 40,1 43,3 38,7 
Сред. заплата,  тыс. руб.  10,2 13,1 5,7 
Бюдж. обесп-ть на душу нас., тыс. р./г. 18 22 18 

 

Наиболее консервативные регионы 
 Саратов. 

обл. 
Курская 
обл.  

Сельск. хоз-во 13,7 14 
Промышленность 38,4 42 
Услуги 28,4 21 
Сред. заплата, тыс. руб.  9,1 8,8 
Бюдж. обесп-ть на душу нас., тыс. р./г. 15 16 

Средний по Рос-
сии уровень 
5,2 
39,4 
33,6 
13,6 

  

Наиболее либеральные регионы (Санкт-Петербург, Ка-
релия, Ярославская область) – характеризуются высокой долей 
в ВРП сферы услуг (свыше 30%), средней – промышленности 
(32-42%) и низкой – сельского хозяйства (0-6%), достаточно 
высокими доходами и бюджетной обеспеченностью жителей. 
Здесь наиболее сильно для России проявляется ориентация 
на ценности рыночной экономики, демократии, свободы и 
самоорганизации граждан. 

Относительно либеральные регионы (Свердловская 
область, Красноярский край, Томская и Ленинградская облас-
ти) с высокой долей промышленности (45-66%), низкой – сель-
ского хозяйства (4-7%) и средней или невысокой – долей сек-
тора услуг (16-28%, Свердловская область – 33%); высокой 
заработной платой и бюджетной обеспеченностью. Здесь отме-
чаются ценностные ориентации, близкие к предыдущей группе, 
однако с элементами консерватизма, сдержанным отношениям 
к радикальным изменениям. 
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Близка к этой группе Республика Саха, однако здесь 
ментальные особенности очень неоднородны ввиду сущест-
венных этнических и территориальных различий. 

Средние регионы (Новгородская, Архангельская, Ниже-
городская области) – характеризуются близкими к средним со-
отношениями доли промышленности (41-48%), сельского хозяй-
ства (5-8%) и сферы услуг (28-31%), показателями уровня 
заработной платы и бюджетной обеспеченности. По своим цен-
ностным ориентациям эти регионы также умеренно либеральны. 

Либеральные экономически и консервативные поли-
тически регионы (Краснодарский и Приморский края) – отли-
чаются сочетанием высокой доли сельского хозяйства (13-15%) 
с высокой долей сферы услуг (40-43%) при низкой доле про-
мышленности (19-25%) и средних показателях заработной пла-
ты и бюджетной обеспеченности. При положительном отноше-
нии к рыночной экономике и предпринимательству здесь 
сохраняются элементы патриархальной политической культу-
ры, особенно в значимой для этих регионов сельской зоне. 

Близка к этой группе Республика Дагестан, несколько в 
большей мере, ориентированной на традицию и при этом менее 
обеспеченная финансово. Этническая многосоставность даге-
станского общества вносит элементы плюрализма в подходы к 
организации местного самоуправления. 

Наконец, наиболее консервативными регионами в вы-
борке стали Курская и Саратовская области (доля сельского хо-
зяйства около 14%, сферы услуг – 21-28%, промышленности – 
38-42%; довольно низкая заработная плата и бюджетная обеспе-
ченность). 

Используемая выборка в целом отражает соотношение в 
стране регионов с разными ментальными и социально-
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структурными особенностями, поскольку в каждой географи-
ческой зоне для анализа были взяты типичные регионы. При 
этом большая часть территории страны скорее приближается к 
либеральному (для России), чем консервативному крылу. 

Подобное разделение регионов особенно ярко проявляет-
ся в позиции населения. Здесь можно говорить о принципиаль-
ных различиях двух групп территорий России: 

• регионы с достаточно высоким уровнем свободо-
мыслия жителей (Северо-Запад России, Сибирь, а также, от-
части, Урал и Приморье) характеризуются большей готовно-
стью к участию населения в местном самоуправлении, 
восприятием его скорее как деятельности самих граждан, более 
позитивной оценке муниципальной реформы и качества работы 
муниципальных органов; 

• регионы с традиционалистским менталитетом жи-
телей (Центр и Юг России, а также Поволжье) более скептич-
ны в оценке роли местного самоуправления, отличаются самой 
низкой муниципальной активностью граждан. 

Позиция муниципального сообщества, в целом, также от-
ражает эту специфику. Например, в относительно либераль-
ных по менталитету регионах склонны придавать большее 
значение роли поселений, только здесь звучат предложения о 
реализации организационной модели «районы для поселений» 
(Карелия, Красноярский край, Ярославская область). Напротив, 
в регионах с консервативным менталитетом (Курская об-
ласть, Краснодарский край) гораздо выше роль районов, чаще 
высказываются мнения о необходимости соподчинения уров-
ней публичной власти сверху – вниз. 
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11.2. Режим отношений с региональной  
властью 

 
Специфика местного самоуправления, характер его рабо-

ты и взаимоотношений с органами государственной власти в 
регионе во многом зависит от степени централизации и жест-
кости политического режима региона.  

В регионах с полицентрической моделью взаимодейст-
вия региональной и муниципальных властных элит, где 
принятие решений выстроено на принципах консенсуса (Том-
ская область, Дагестан, Свердловская, Саратовская и Курская 
области), муниципалы в наибольшей мере склонны поддержи-
вать статус-кво, как в части организационных структур муни-
ципальных органов, так и их взаимоотношений с государствен-
ной властью. Например, их вполне устраивает существующая 
двухуровневая структура самоуправления (районы-поселения). 
Властные ресурсы в этих регионах рассредоточены между оп-
ределенным кругом влиятельных субъектов, при этом основ-
ные решения вырабатываются на основе компромисса власт-
ных элит (региональных, муниципальных). Схожий режим 
отношений между региональной и муниципальной элитами 
сложился и в еще более плюралистичном Красноярском крае. 

В регионах с моноцентрической моделью организации 
государственной власти основные функций по принятию 
ключевых решений сосредоточены в руках глав субъектов Фе-
дерации. При этом в ряде регионов (Краснодарский край, 
Санкт-Петербург, Нижегородская и Новгородская области) эта 
концентрация полномочий выражена более отчетливо, тогда 
как в других (Республика Саха, Приморский край, Карелия, 
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Архангельская и Ярославская области) централизаторская тен-
денция проявляет себя в умеренных формах.  

В регионах с ограниченно моноцентрическими режимами 
муниципальное сообщество выступает скорее за демократизацию 
системы государственного и муниципального управления. Муни-
ципалы здесь хотят получить определенные гарантии самостоя-
тельности (чаще – представители городских округов и поселений, 
представители районов стремятся еще больше встроиться в ре-
гиональную власть, получить законодательное оформление сво-
его статуса). В последовательно моноцентрических регионах 
поддержка изменений скорее латентна (поскольку публичное вы-
ражение этой позиции может спровоцировать упреки в нелояль-
ности глав муниципальных образований региональной власти). 
Если в политической культуре региона сильны либеральные тен-
денции, жестко моноцентрическая модель взаимоотношений с 
властью провоцирует более сильное недовольство муници-
пального сообщества. Именно в таких регионах максимальное 
отторжение вызывает двухуровневая система местного само-
управления и активно поддерживаются предложения о переходе к 
модели районов как административно-территориальных единиц 
субъектов федерации.  
 
11.3. Система расселения 

 
Еще одним ключевым фактором, определяющим со-

стояние местного самоуправления, можно считать степень 
освоенности территории, плотность расселения (количество 
населенных пунктов на единицу территории), ее соотноше-
ние с уровнем урбанизации и общей плотностью населения. 
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Во многом разбег плотности расселения соответствует в Рос-
сии удаленности от центра (Москвы), при этом из регионов 
выборки она оказывается максимальной в Ярославской об-
ласти и минимальной – в Якутии. Как будет показано ниже, 
именно плотность расселения определяет выбор террито-
риальных и организационных структур местного само-
управления.  

Особенности системы расселения также позволяют выде-
лить кластеры регионов, показанных в таблице 8.  

Регионы с равномерной системой расселения включают 
в себя группы слабоурбанизированных (42-64%) регионов с вы-
сокой плотностью и населения, и расселения (Краснодарский 
край, Дагестан, Курская область), а также среднеурбанизиро-
ванных (71-73%) регионов с высокой/средней плотностью рас-
селения и низкой/средней плотностью населения (Новгородская 
и Архангельская области). Во всех этих регионах реализуется 
преимущественно инерционный сценарий использования орга-
низационных механизмов и территориальной сети муниципали-
тетов (в основном унифицированы порядок формирования и 
структуры муниципальных органов, сохраняются прямые выбо-
ры муниципальных глав и депутатов, а также сложившееся еще 
с советских времен территориальное деление).  

Близки к этому кластеру урбанизированные регионы с 
высокой плотностью расселения и населения (Ярославская, 
Нижегородская области) – здесь налицо близкий к инерцион-
ному сценарий, отличающийся только стремлением региональ-
ных властей сократить число городских округов (путем пре-
доставления им статуса поселений).  

 



 457

Таблица 8 
Типология регионов на основе системы расселения 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 
Регионы с равномерной системой расселения 

Краснодарский 
край 67,4 6,6 53 12 10 1,1 0 100/0 10/90/0 0/100/0 0/100/0 0/41/59

Дагестан 53,4 5,5 41 10 10 1 0 90/10 80/20/0 0/100/0 0/0/100 48/52/0
Курская область 39 3,3 64 - 5 1 0 100/0

 

20/80/0 0/100/0 0/100/0 0/13/87
Урбанизированные регионы с высокой плотностью расселения и населения 

Ярославская об-
ласть 36,1 2,5 82 2 3 2,6 0 100/0  0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/55/45

Нижегородская обл. 44,9 3,9 79 15 4 1 8 87/13  0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/65/35
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Окончание таблицы 8 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 

Регионы с неравномерной системой расселения средней плотности 
Ленинградская обл. 19,1 5,4 66 9 1 1,2 100 3/97  100/0/0 100/0/0 94/6/0 96/0/4 
Саратовская об-
ласть 25,8 7,4 74 2 4 1,6 0 2/98  75/25/0 100/0/0 65/0/35 90/10/0

Урбанизированные регионы с неоднородной плотностью расселения 
Свердловская об-
ласть 22,6 10,2 83 39 67 25,1 0 97/3  8/92/0 0/100/0 0/100/0 0/12/88

Приморский край 12 14,8 75 8 12 1,9 0 98/2  25/75/0 0/100/0 4/96/0 3/41/56
Урбанизированные малозаселенные регионы 

Карелия  4 14,6 76 3 2 1,3 50 93/7  50/50/0 81/19/0 0/100/0 0/100/0
Красноярский край 1,2 36,4 76 25 18 1 2 93/7  11/89/0 11/89/0 12/88/0 4/59/37

Слабоурбанизированные регионы с низкой плотностью населения и расселения 
Якутия  3,3 68,7 75 1 2 1 0 100/0  0/100/0 3/97/0 0/100/0 0/070 
Томская область 0,3 23,3 69 4 4 1,6 0 98/2  25/75/0 0/100/0 0/100/0 0/30/70

 
Санкт-Петербург 3263 3,6 100 10 - - - 30/70  88/12/0 
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Регионы с неравномерной системой расселения средней 
плотности (Ленинградская, Саратовская области) характеризу-
ются средними показателями плотности населения и урбаниза-
ции. В обоих субъектах федерации по инициативе региональных 
властей осуществлен переход к системе сити-менеджера, в Ле-
нинградской области – сочетающийся с переводом средних горо-
дов в разряд городских поселений. По-видимому, такой подход 
обусловлен попыткой финансового и управленческого выравни-
вания в условиях неравномерного развития территорий.  

Урбанизированные регионы с неоднородной плотно-
стью расселения (Свердловская область, Приморский край) в 
ходе муниципальной реформы произвели укрупнение террито-
риальной сетки муниципальных образований; эти регионы от-
личаются вариативностью порядка формирования и структуры 
муниципальных органов (в небольшом числе муниципальных 
образований используется система сити-менеджера), преобра-
зованием части бывших муниципальных районов в городские 
округа. Можно предположить, что в таких регионах сочетание 
крупных центров расселения со слабозаселенной периферией 
побуждает региональную власть к поискам более эффективно-
го муниципально-территориального устройства.  

Урбанизированные малозаселенные регионы (Карелия, 
Красноярский край) характеризуются достаточно высокой ролью 
муниципальных органов, вариативностью их организационных 
структур (в т.ч., использованием в части муниципалитетов моде-
ли сити-менеджера), попытками модернизации территориального 
устройства. Следует отметить, что указанные регионы достаточно 
плюралистичны с точки зрения ментальности и политического 
режима, что также накладывает свой отпечаток.  
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Слабоурбанизированные регионы с низкой плотностью 
населения и расселения (Якутия, Томская область) идут по пути 
сохранения сложившихся муниципальных механизмов в сочета-
нии с деконцентрацией государственного управления (передачей 
значительного числа госполномочий муниципалитетам), а также 
попытками экспериментального использования новых форм.  

Следует отметить, что восприятие роли поселений обыч-
но возрастает по мере снижения степени освоенности террито-
рии и плотности расселения (Якутия, Красноярский край, Том-
ская и Архангельская области).  

Наконец, особняком стоит Санкт-Петербург, сочетаю-
щей в себе максимальную урбанизацию и плотность населения 
с минимальной плотностью расселения (один город). Можно 
предположить, что именно это побуждает городские власти к 
максимальной централизации системы управления городом, 
что неизбежно сводит на нет роль местного самоуправления.  
 
  
11.4. Бюджетная обеспеченность  
муниципальных образований 

 
Анализ доли расходов муниципальных образований в 

консолидированном бюджете субъекта РФ не обнаруживает 
очевидной зависимости ни от ментальных особенностей жите-
лей и их бюджетной обеспеченности, ни от системы расселе-
ния, ни даже от политического режима. Такое же утверждение 
справедливо и в отношении доли расходов поселений в консо-
лидированных бюджетах районов. Можно предположить, что 
бюджетная обеспеченность муниципалитетов определяется 
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субъективным фактором – методикой, по которой работает 
финансовый орган субъекта федерации. Таким образом, еди-
ные федеральные принципы бюджетной обеспеченности 
жителей на практике не были реализованы, что не способ-
ствует эффективности оказания муниципальных услуг. 

 
*** 

В целом, исследование показывает очевидное многооб-
разие принципов и форм организации местного самоуправле-
ния в различных российских регионах. Такое многообразие не 
может быть сведено к какой-либо одной линии «водораздела», 
однако основные факторы, определяющие его, вполне отчетли-
во проявляют себя в жизни. 

Важно отметить, что особенности и различия регио-
нальных систем местного самоуправления имеют, во многом, 
объективные причины и их необходимо учитывать. В то же 
время факторы, связанные со сроками введения в действие Фе-
дерального закона № 131-ФЗ (которые устанавливались регио-
нальными властями) уже ко времени проведения исследования 
не оказывали определяющего влияния на характер работы му-
ниципалитетов и позицию заинтересованных сторон. Это еще 
раз подчеркивает необратимый характер проведенной муници-
пальной реформы. 
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XII. Возможные контуры муниципальной 
политики 
 
 
12.1. О необходимости принятия  
концептуального документа по вопросам 
муниципальной политики 

 
Обозначенные выше тенденции общественного развития 

и проблемы местного самоуправления обуславливают необхо-
димость системной работы по совершенствованию муници-
пальной практики. Чтобы предлагаемый пакет мер в этом на-
правлении был эффективным, принимаемые решения должны 
быть концептуально выверены, согласованы друг с другом, 
объединены общими целями и методами претворения в жизнь. 

Как представляется, системное решение проблем местно-
го самоуправления предполагает принятие основополагаю-
щего концептуального документа, закрепляющего принципы 
и основы муниципальной политики Российской Федерации. 
Это может быть Концепция (Стратегия; Основные направ-
ления муниципальной политики).  

По сути, сегодня логика действий Российского государст-
ва в самых разных сферах предполагает определение стратеги-
ческих приоритетов во всех основных сферах, признаваемых в 
качестве ключевых. Утверждена Концепция долгосрочного со-
циально-экономического развития Российской Федерации на 
период до 2020 года (Распоряжение Правительства РФ от 
17.11.2008 г. № 1662-р), разработаны или приняты, к примеру, 
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Концепция развития информационного общества, Концепция 
совершенствования региональной политики, Концепция мо-
дернизации российского образования.  

В муниципальной сфере роль подобного документа игра-
ли Основные направления муниципальной политики, утвер-
жденные Указом Президента России от 15.110.1999 № 1370.              
В Указе отмечается, что эти Основные положения «закрепляют 
единую систему представлений о целях, приоритетных направ-
лениях, задачах и принципах политики государства в сфере 
развития местного самоуправления, а также о механизмах ее 
реализации». Однако анализ текста указанного документа по-
зволяет сделать вывод, что в настоящий момент рассматривае-
мый Указ, формально продолжающий действовать, уже не ре-
шает своих регулятивных задач.  

Так, в Указе отсутствуют: 
• описание конституционной модели местного само-

управления с учетом законодательства и практики 2000-х гг. 
(включая изменения в конституционной системе, связанные с 
осуществлением федеративной реформы); 

• перечень актуальных проблем местного самоуправле-
ния и задач по их решению; 

• перечень практических шагов по реализации преобразо-
ваний в муниципальной сфере. 

Указ фиксирует ситуацию, имевшую место в 1999-2000 гг. 
При этом он: 

а) выстраивает систему приоритетов, которая не имеет ак-
туальности в настоящее время (обеспечение соответствия зако-
нодательства субъектов РФ федеральному законодательству; 
унификация правовой базы и т.д.); 
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б) не содержит детальной практической программы ре-
форм, сосредоточивая внимание на констатации общих проблем 
местного самоуправления, актуальных для начала 2000-х гг. 

Хотя Указ обозначает ряд проблем, которые злободневны 
и для настоящего времени (прежде всего, речь идет о проблемах 
четкого разграничения полномочий и обеспечения финансово-
экономической самостоятельности местного самоуправления), 
однако это не может служить аргументом в пользу применимо-
сти данного документа. Указанные проблемы поставлены в Ука-
зе в контекст, который не дает четкого представления об их зна-
чении. В системе приоритетов, вытекающей из Указа, они 
оказываются не на первых местах. Кроме того, данные пробле-
мы сформулированы в виде общих фраз, тезисов. Это лишает 
соответствующие положения Указа нормативной ценности.  

Таким образом, Указ не дает, прежде всего, системного 
видения ситуации в сфере местного самоуправления и путей ее 
решения на настоящем этапе. 

Необходимо отметить, что сейчас, после: а) принятия Фе-
дерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ, б) его многочис-
ленных корректировок, в) принятия многочисленных поправок 
в бюджетное, налоговое законодательство, в иные законы, за-
трагивающие сферу местного самоуправления; г) принятия 
Концепции долгосрочного социально-экономического развития 
Российской Федерации на период положения рассматриваемо-
го Указа во многом утратили значение актуального официаль-
ного программного документа. Скорее его можно охарактери-
зовать как важный исторический документ, показывающий 
систему представлений о местном самоуправлении на момент 
начала подготовки муниципальной реформы 2003-2008 гг. 
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Изложенное позволяет высказаться в пользу призна-
ния Указа Президента РФ от 15.10.1993 г. № 1370 утратив-
шим силу с одновременным принятием нового программ-
ного документа, описывающего проблемы местного 
самоуправления и предлагающего пути их решения на 
среднесрочную перспективу. 
 
 
12.2. Предложения основных векторов  
дальнейшего развития  

 
Задачи по модернизации страны, обозначенные Прези-

дентом Российской Федерации в качестве стратегического ори-
ентира развития России, и закрепленные в Концепции долго-
срочного социально-экономического развития России на 
период до 2020 года. Подобный подход едва ли не впервые в 
истории страны предполагает не только выполнение масштаб-
ных общегосударственных проектов, но и эффективное ис-
пользование государством творческого потенциала государст-
ва, общества и человека.  

Авторы настоящего доклада полагают, что мировой эко-
номический кризис не только не снимает с повестки дня ука-
занных задач, но и усиливает их актуальность. Как представ-
ляется, кризис хоть и вызывает потребность в использовании 
механизмов «ручного» управления для устранения его острых 
негативных последствий, но еще в большей степени заставляет 
задуматься о системных модернизационных мерах, которые 
лягут в основу выхода из кризиса и усилят долгосрочную эф-
фективность Российской экономики, общества и государства.  
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Обозначенные тезисы полностью относятся и к местному 
самоуправлению. Фактически именно с вступлением в полную 
силу Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ в стране 
произошло институционально-правовое оформление системы 
публичной власти. Все издержки и нестыковки в этом процес-
се не отменяют его значения для политического развития стра-
ны. Сегодня необходимо рассматривать рассматривать госу-
дарство как подлинную res publica, допустить многообразие 
публично-правовых форм, упорядочиваемое единым правовым 
государством. В этом контексте именно местное самоуправле-
ния может быть одним из ключевых факторов плюрализма в 
публичной сфере.  

В то же время, можно с сожалением констатировать, что, 
говоря о человеческом капитале, предпринимательстве, 
развитии территорий, Концепция долгосрочного социаль-
но-экономического развития России на период до 2020 года 
не связывает эти, сами по себе разрозненные элементы, с 
институтом, способным соединить их в одной идее – с мест-
ным самоуправлением. Правительство пока не видит в мест-
ной власти и местных сообществах действительного ресурса и 
опоры для осуществления модернизационного проекта. Основ-
ными опорами реализации Концепции мыслятся скорее силь-
ный центр, корпорации, регионы; столичные и региональные 
элиты. Внимание к местным элитам, муниципалитетам нам ви-
дится недостаточным. Между тем, как отмечают эксперты, му-
ниципальный класс – это сотни тысяч политически активных 
людей, важнейший ресурс реализации любых начинаний рос-
сийской власти и – в случае неблагоприятного развития муни-
ципальной реформы – потенциальная оппозиция. 
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Однако на практике через муниципальную сферу про-
ходят пути к достижению большей части целей, которые 
поставлены модернизационным проектом:  

1) создание центров роста и инноваций: развитие терри-
торий, крупных городов, создание развитых городских агломе-
раций и урбанизированных зон; 

2) расширение средних классов; развитие среднего и ма-
лого бизнеса;  

3) стабилизация социальной сферы, инвестиции в челове-
ческий капитал; 

4) «новый облик российской деревни», подъем АПК              
(то есть самообеспечение страны продовольствием, переход к 
экспорту сельхозпродукции). 

Как представляется, ни одна из этих задач не может 
быть решена без эффективно работающих институтов ме-
стной власти и прочной связи между центром (стратегическое 
управление), регионами («старшими» исполнителями) и муни-
ципалитетами (основными и самостоятельными исполнителями 
проекта на местах, являющимися одновременно определенным 
источником креатива). 

Для того, чтобы реализовать проект нужны, прежде всего:  
• эффективный механизм публичной власти, контроли-

рующий все три своих уровня: центр – регионы – местное са-
моуправление, 

• стабильная политическая система. Чтобы стать ста-
бильной она должна, как минимум, обеспечивать включен-
ность и учет интересов (гарантии прав) большинства и мень-
шинства, и опираться на прозрачные, гибкие, ответственные 
институты распределения власти и влияния в публичной сфере,  
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• эффективная правовая система, способная регулиро-
вать адекватное распределение собственности и минимизиро-
вать коррупцию; независимая и сильная судебная власть, 

• устойчивая социальная структура, исключающая кон-
фронтации. Для ее создания нужны: быстрый «социальный 
лифт» и адекватное расселение, сокращение разрыва между 
бедными и богатыми, наличие механизмов саморегуляции, ин-
ституты гражданского общества,  

• свободный и креативный человек. 
Направленные усилия по развитию местного самоуправ-

ления, с учетом указанных целей, могут быть сконцентрирова-
ны на нескольких основных направлениях (это своего рода 
ключевые векторы дальнейших преобразований): 

1. Адаптация муниципальной системы – речь идет не 
только и не столько об адаптации муниципалитетов к законо-
дательно определенной модели (это уже произошло – в той ме-
ре, в которой было возможно), сколько об адаптации самой мо-
дели к российским реалиям – экономическим, политическим, 
ментальным. В этом контексте можно вести речь: 

• о введении факультативности районного уровня мест-
ного самоуправления и возможности перехода к конструкции 
«районная администрация – территориальный орган государст-
венной власти субъекта РФ»; 

• о закреплении правых форм сотрудничества муници-
пальных образований в рамках городских агломераций (что 
фиксирует современные тенденции в развитии системы рассе-
ления людей); 

• об усилении вариативности организации местного са-
моуправления (в частности, по вопросам разграничения полно-
мочий и финансового обеспечения); 
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• об институционализации и правовой регламентации про-
цедур государственного контроля в сфере местного самоуправле-
ния (которые сейчас отданы на откуп региональным властям и 
территориальным подразделениям федеральных служб).  

2. Усиление автономии муниципалитетов – повышение 
их самостоятельности в масштабах, безопасных для слаженно-
го функционирования системы государственных органов и 
обеспечивающих эффективность системы публичного управ-
ления. Муниципалитеты должны превратиться в определенный 
противовес, сдерживающий напор региональных властей и га-
рантирующий качество управленческих решений на местном 
уровне и оперативность их исполнения).  

Направления действий в этой части: 
• укрепление политических инструментов представитель-

ства и поддержки муниципалитетов на федеральном уровне; 
• расширение фискальной автономии муниципалитетов; 

уход от искусственной дотационности бюджетов территорий с 
уровнем экономического развития выше среднего;  

• более четкое определение компетенции органов мест-
ного самоуправления, исключающее избыточное вмешательст-
во в их деятельность других уровней публичной власти; 

• усиление гарантий правовой защиты интересов муни-
ципальных образований.  

3. Стимулирование развития территорий. Это направ-
ление отчасти завязано на повышение самостоятельности му-
ниципалитетов, но не сводится к ней. Для решения данных за-
дач необходимы: 

• повышение гибкости правового регулирования, позво-
ляющего отказываться от отживших правовых форм и, напро-
тив, внедрять передовые муниципальные практики; 
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• закрепление за местными бюджетами дополнительных 
доходных источников, стимулирующих муниципалитеты рабо-
тать над своей налогооблагаемой базой; 

• создание механизмов поощрения (и продвижения) 
представителей «муниципального класса», достигших высоких 
результатов в своей профессиональной деятельности.  

Дальнейшее развитие местного самоуправления предпола-
гает, на наш взгляд, необходимость достижения баланса полити-
ческого (возможность граждан участвовать в местном самоуправ-
ления в наиболее доступных формах и на максимально 
приближенных к жителям уровнях), управленческого (возмож-
ность обеспечить эффективное оказание публичных услуг с ис-
пользованием работоспособной схемы управления ими) и эконо-
мического (минимизация финансовых и материальных затрат на 
оказание услуг) интересов. Поскольку достижение указанных ин-
тересов зачастую противоречит друг другу необходим поиск сба-
лансированных территориальных и организационных моделей 
местного самоуправления, учитывающих сбалансированное 
удовлетворение обозначенных потребностей одновременно.  

Важным принципом при этом должно быть достижение 
адекватного друг другу и потребностям населения распределе-
ния компетенций, финансовых ресурсов, организационных 
возможностей между различными уровнями публичной власти.  

Главное, чтобы местное самоуправления как значимое звено 
в системе публичной власти перестало рассматриваться государ-
ством только с позиций начальства над ним, а стало полноправ-
ным партнером. Институциональное соучастие и включенность 
муниципального сообщества в принятии решений на федераль-
ном и региональном уровнях должно обеспечить эффективность 
и устойчивость публичной власти в стране, стать гарантом дина-
мичного развития российских территорий.  
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Приложение 1.  
Сведения об исследовании 
 

В июне 2008 г. – феврале 2009 г. в рамках исследователь-
ского проекта Института современного развития «Местное са-
моуправление в России: нынешнее состояние и пути развития» 
проводится качественное социологическое исследование сила-
ми Центра политических технологий.  

В качестве основного метода исследования было избрано 
проведение экспертных и фокус-групп, выявляющих и анали-
зирующих позицию и мотивацию основных субъектов, участ-
вующих в осуществлении местного самоуправления либо 
плотно соприкасающихся с его осуществлением. 

Исследование проводится в 16 регионах России: 

Таблица 9 

Северо-Западный федеральный 
округ (пилотный проект): 
• Санкт-Петербург 
• Ленинградская область 
• Республика Карелия 
• Новгородская область 
• Архангельская область 

Южный федеральный округ  
• Краснодарский край 
• Республика Дагестан 
 

Центральный федеральный округ:
• Ярославская область 
• Курская область 

Приволжский федеральный округ 
• Нижегородская область 
• Саратовская область 

Уральский федеральный округ  
• Свердловская область 
 

Сибирский федеральный округ  
• Томская область  
• Красноярский край 

Дальневосточный федеральный 
округ 
• Республика Саха (Якутия); 
• Приморский край. 
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В каждом их регионов в выборку включены: городские 
округа (крупные и малые); муниципальные районы; сельские и 
городские поселения.  

 
Фокус-группы 

Участниками фокус-групп стало непосредственно населе-
ние – жителей различных муниципальных образований, носи-
телей права на участие в местном самоуправлении и одновре-
менно выступающих в качестве реципиентов публичных услуг, 
оказываемых органами муниципальной власти. Для выявления 
общественного мнения в различных населенных пунктах – как 
урбанизированных, так и аграрных – каждого их регионов была 
проведена серия из 9 фокус-групп.  

Специальными участниками фокус-групп стали 3 категории 
граждан, отличающихся специфическими характеристиками:  

• представители малого и среднего бизнеса, имеющие 
наиболее плотный деловой контакт с местной властью по во-
просам организации экономической деятельности; 

• лидеры некоммерческих организаций, активно участ-
вующие в социальной жизни местного сообщества; 

• журналисты и руководители средств массовой комму-
никации, наиболее информированные о происходящих на мес-
тах процессах.  

Всего исследование включает проведение 80 фокус-групп 
с населением.  
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Экспертные группы 
Участники экспертных групп: 
• главы муниципальных администраций, депутаты пред-

ставительных органов и главы администраций муниципальных 
образований, иные работники органов местного самоуправления; 

• представители органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, непосредственно ответственные 
за взаимодействие с органами местного самоуправления (как 
по общим вопросам, так и по конкретным – финансы, экономи-
ка, земля и имущество, образований, здравоохранение, культу-
ра, спорт и молодежная политика, социальная защита и под-
держка, жилищно-коммунальное хозяйство, безопасность, 
архитектура и градостроительство).  

Все они выступают как эффективные эксперты-практики. 
Учитывая разность интересов и позиций представителей различ-
ных видов муниципальных образований – поселений, районов, 
городского округа, а также региональных властей – обсуждение с 
ними проводилось преимущественно обособленно от коллег.  

Всего в рамках исследования проведено 65 обсуждений 
на экспертных группах.  
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Таблица 10 
Эксперты, представившие предложения  

(экспертные заключения) 
и участвовавшие в обсуждениях проблематики доклада 
 ФИО статус 

1. Алексеев  
Олег Борисович 

Заместитель председателя комиссии по местному 
самоуправлению и жилищной политике Общест-
венной палаты РФ, заместитель председателя Об-
щественного совета Министерства регионального 
развития России 

2. Артоболевский 
Сергей Сергеевич Институт географии РАН 

3. Бабичев Игорь  
Викторович 

Руководитель аппарата Комитета Государствен-
ной Думы Федерального Собрания РФ 

4. 
Балобанов  
Александр  
Евгеньевич 

Директор Института стратегического планирования 
муниципальных образований «Малые города», 
зав.каф. государственного и муниципального управ-
ления Академии социального управления, к.ф.н. 

5. Беспалова  
Марина Павловна

Председатель Ассоциации «Совет муниципальных 
образований Ульяновской области», член Совета 
по местному самоуправлению при Президенте РФ

6. Бунин Игорь  
Михайлович 

Президент фонда «Центр политических техноло-
гий», д.полит. н.  

7. Ветров Герман 
Юрьевич 

Руководитель направления «Муниципальное эконо-
мическое развитие» Института экономики города 

8. Визгалов Денис  
Валерьевич 

Руководитель проектов Института экономики го-
рода 

9. Виноградов  
Михаил Юрьевич Президент фонда «Петербургская политика» 

10. 
Витушкин  
Вячеслав  
Александрович  

Заместитель директора Института законодатель-
ства и сравнительного правоведения  
при Правительстве РФ 

11. Вобленко Сергей  
Владимирович 

член Европейского клуба экспертов местного само-
управления, член Клуба муниципальных деятелей 

12. Волков Вадим  
Викторович 

Консультант аппарата Комитета Государственной 
Думы Федерального Собрания РФ по местному 
самоуправлению 

13. 
Ганенкова 
Наталья  
Анатольевна 

Независимый эксперт (Ульяновск) 



 475 

14. 
Гельман 
Владимир  
Яковлевич 

Доцент Европейского университета в Санкт-
Петербурге 

15. 
Глазычев  
Вячеслав  
Леонидович 

Председатель комиссии по региональному разви-
тию Общественной палаты Российской Федерации

16. 
Григоров  
Владислав  
Эдуардович 

Руководитель сектора "Муниципальные финансы 
и межбюджетные отношения" Фонда "Институт 
экономики города" 

17. 
Гусаров  
Анатолий  
Васильевич 

Начальник отдела государственного комитета Рес-
публики Карелия по вопросам развития местного 
самоуправления 

18. 
Дерюгин  
Александр 
Николаевич 

Заместитель директора  
Центра фискальной политики 

19. 
Дибиров  
Магомед  
Тагирович 

Заместитель начальника Управления территори-
ального развития и местного самоуправления Пре-
зидента Республики Дагестан 

20. Дидикин  
Антон Борисович 

Заместитель директора Сибирского исследова-
тельского центра публичного права 

21. Жданов Александр
Федорович 

Директор Исследовательского центра публичного 
права (Новосибирск) 

22. 
Жилякова  
Екатерина  
Викторовна 

Главный редактор журнала «Муниципальная 
власть» 

23. Жуков  
Алексей Иванович

Эксперт ГНИУ «Совет по изучению производи-
тельных сил» 

24. Захаров Андрей  
Александрович Редактор журнала «Неприкосновенный запас» 

25. Зендриков  
Кирилл Юрьевич Независимый эксперт 

26. Зюзин Сергей  
Юрьевич 

Заместитель министра регионального развития 
Саратовской области 

27. Игнатьев Алексей 
Викторович Генеральный директор Союза российских городов

28. Калинина Татьяна
Геннадьевна 

Общероссийский журнал «Российская муници-
пальная практика», шеф-редактор 

29. Кириллов Юрий  
Васильевич Институт муниципального управления (Обнинск) 

30. 
Кирпичников  
Валерий  
Александрович 

Председатель партнерства «Центр муниципаль-
ных инноваций» 
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31. Кодина Елена  
Анатольевна 

Зам директора департамента развития федератив-
ных отношений и местного самоуправления Мин-
региона России 

32. Кокин Игорь  
Александрович 

Директор ассоциации сельских поселений Калуж-
ской области 

33. Колюбина Вера  
Алексеевна 

Генеральный директор НП «Сообщество финан-
систов России» 

34. Куприянов Олег  
Константинович 

Начальник Управления по работе с территориями 
Администрации Приморского края 

35. 
Курляндская  
Галина  
Витальевна 

Директор Центра фискальной политики 

36. Лебедева Надежда 
Эдуардовна 

Начальник отдела планирования и правовой под-
держки Комитета по работе с исполнительными 
органами государственной власти и взаимодейст-
вию с органами местного самоуправления Адми-
нистрации Губернатора Санкт-Петербурга 

37. Леонтьев Георгий 
Карпеевич 

Депутат Государственной Думы Федерального 
Собрания РФ 

38. Мадьярова Анна  
Владимировна 

Доцент Российской правовой академии при Мин-
юсте РФ 

39. 
Малышевский 
Александр  
Федорович 

Директор Гуманитарно-экономического НИИ 
Санкт-Петербургского государственного универ-
ситета экономики и сервиса 

40. Маркварт Эмиль 
(Эмильевич) 

Европейский клуб экспертов местного самоуправ-
ления 

41. Масленников  
Никита Иванович Советник Института современного развития 

42. Маслова Марина 
Викторовна 

Консультант сектора "Муниципальные финансы и 
межбюджетные отношения" Фонда "Институт 
экономики города" 

43. Мерзлов Дмитрий 
Евгеньевич 

Главный специалист-эксперт Министерства эко-
номического развития РФ  

44. Михеев Сергей  
Александрович  

Вице-президент фонда «Центр политических тех-
нологий» 

45. Миронов Николай
Михайлович 

Руководитель Информационно-аналитического 
центра Всероссийского совета местного само-
управления 

46. Миронова Нина  
Ивановна 

Научный сотрудник лаборатории проблем муни-
ципального развития Института экономики пере-
ходного периода 
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47. 
Мокрый  
Владимир  
Семенович 

Руководитель Государственного учреждения 
«Московский центр местного самоуправления» 

48. Мотякова Ольга 
Анатольевна 

Руководитель аппарата комитета Совета Федера-
ции Федерального Собрания РФ по местному са-
моуправлению 

49. Нанба Сариа  
Беслановна 

Научный сотрудник Отдела правовых проблем 
федерализма Института законодательства и срав-
нительного правоведения при Правительстве РФ 

50. Никитина Юлия  
Сергеевна 

Комитет государственной гражданской службы 
Новгородской области 

51. 
Овсянников  
Сергей  
Александрович 

Депутат Государственной Думы Федерального 
Собрания РФ 

52. Ореховский Петр 
Александрович 

Независимый эксперт, доктор экономических наук 
(Обнинск) 

53. 
Орешкин  
Дмитрий  
Борисович 

Ведущий научный сотрудник Института геогра-
фии РАН 

54. 
Падилья-Сароса 
Людмила  
Юрьевна 

Заместитель руководителя направления «Муни-
ципальное экономическое развитие» Института 
экономики города 

55. 
Панкращенко 
Виктор  
Николаевич 

Исполнительный директор Общероссийского кон-
гресса муниципальных образований 

56. Петров Николай  
Владимирович Эксперт «Карнеги-центра» 

57. Попов Роман  
Аркадьевич Ведущий эксперт Института экономики города 

58. Прохоров Сергей 
Витальевич Эксперт Счетной палаты РФ 

59. 
Рагозина  
Людмила  
Георгиевна 

Руководитель проекта «Мониторинг реформы ме-
стного самоуправления» Института экономики 
города 

60. 
Разворотнева 
Светлана 
Викторовна 

Руководитель исполкома Всероссийского совета 
местного самоуправления 

61. Рыбальченко 
Сергей Игоревич 

Советник Председателя общественного совета 
Центрального федерального округа  

62. Рябинин Алексей 
Валерьевич 

Директор Института экономики и управления в 
промышленности, д.э.н. 
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63. Савранская Ольга
Леонидовна 

Заместитель генерального директора Агентства 
регионального и муниципального развития, член 
Общественного совета при Минрегионе России 

64. Сатаров Георгий  
Александрович Президент фонда «ИНДЕМ» 

65. 
Сивицкий  
Владимир  
Александрович 

Заместитель руководителя секретариата 
Конституционного суда РФ, доктор юридических 
наук 

66. Сладков Дмитрий 
Владимирович 

Член комиссии по местному самоуправлению и 
жилищной политике Общественной палаты РФ 

67. Смирнов Борис 
Владимирович 

Эксперт Комитета Государственной Думы ФС РФ 
по вопросам местного самоуправления 

68. Соснин Дмитрий  
Петрович  Эксперт АНО «Центр стратегического консалтинга»

69. 
Стародубровская 
Ирина 
Викторовна 

Руководитель научного направления «Политиче-
ская экономия и региональное развитие» Институ-
та экономики переходного периода 

70. 
Туровский 
Ростислав  
Феликсович 

Генеральный директор Агентства региональных 
исследований 

71. Тюканов Юрий  
Константинович 

Начальник отдела перспективного прогнозирова-
ния и методического обеспечения Минэкономраз-
вития РФ 

72. 
Филиппов  
Василий  
Николаевич 

Начальник отдела поддержки и развития местного 
самоуправления Минрегиона России 

73. Цыпляев Сергей  
Алексеевич 

Президент Фонда развития республиканских тра-
диций и институтов «Res Publica» 

74. Чаннов Сергей  
Евгеньевич 

Доцент, заместитель заведующего кафедрой ад-
министративного права и государственного строи-
тельства Поволжской академии государственной 
службы им. П.А. Столыпина (Саратов) 

75. 
Черноталов 
Андрей  
Николаевич 

Заместитель руководителя ГУ «Московский центр 
местного самоуправления» 

76. 
Чернышева  
Светлана  
Викторовна 

Начальник управления по работе с органами ме-
стного самоуправления Аппарата Губернатора и 
Правительства Нижегородской области 

77. Шанин Игорь  
Григорьевич 

Секретарь Федерации независимых профсоюзов 
России 

78. Шапиро Людмила 
Валентиновна 

Главный редактор газеты «Местное самоуправле-
ние»  
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79. Шипов 
Савва Витальевич

Директор департамента развития федеративных 
отношений и местного самоуправления Минре-
гиона России 

80. 
Широков  
Александр  
Николаевич 

Эксперт ФГУ «Российский научный центр госу-
дарственного и муниципального управления» 

81. Шкира Анатолий 
Дмитриевич  

Старший научный сотрудник Института экономи-
ки РАН 

82. 
Шугрина  
Екатерина  
Сергеевна 

Профессор кафедры конституционного и муници-
пального права Московской государственной 
юридической академии 

83. Юркова Светлана 
Николаевна 

Директор ФГУ «Российский научный центр госу-
дарственного и муниципального управления» 

84. Якобсон  
Лев Ильич 

 Первый проректор, заведующий кафедрой госу-
дарственного управления и экономики общест-
венного сектора ГУ – Высшая школа экономики  

85. Якутова Марина 
Аркадьевна 

директор Центра правовой поддержки местного 
самоуправления 
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Приложение 2: Основные характеристики регионов,  
где проводились полевые исследования 

Таблица 11 

Показатель Северо-Западный 
федеральный округ 

Централь-
ный феде-
ральный 
округ 

Южный 
федеральный 

округ 

Приволж-
ский феде-
ральный 
округ 

Ураль
ский 
феде-
раль-
ный 
округ 

Сибирский 
федеральный 

округ 
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сточный 
федераль-
ный округ 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 
Территория,  
тыс. кв. км. 1,4 85,3 172,4 55,3 587,4 36,4 29,8 76 50,3 74,8 100,2 194,8 316,9 2 339 3 103 165,9

Население,  
тыс. чел. на 
01.01.2008 

4 568 1 633 690 652 1 271 1 315 1 162 5 121 2 687 3 359 2 583 4 395 1 034 2 890 951 1 995

Число жителей 
гор.округов,  
тыс. чел. на 
01.01.2008 

– 89 299 216 737 859 594 2099 1099 1716 888 4327 671 1927 320 1319
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Продолжение таблицы 11 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 

Плотность населе-
ния, чел. на кв. км. 3262,9 19,1 4 11,8 2,2 36,1 39 67,4 53,4 44,9 25,8 22,6 3,3 1,2 0,3 12 

Уровень урбани-
зации (% гор.нас.) 100 66 76 71 73 82 64 53 41 79 74 83 69 76 65 75 

Доля жителей  
гор. округов – 5 43 33 58 65 51 41 41 51 34 98 64 66 33 66 

Количество 
городов 10 31 13 10 8 11 10 26 10 28 18 47 5 23 13 11 

Количество п.г.т. 21 32 44 15 31 13 23 21 19 62 27 26 2 39 55 46 
Количество сель-
ских нас. пунктов 0 2882 751 3792 4000 6024 2722 1717 1604 4796 1782 1796 576 1701 590 702 

ВСЕГО населен-
ных пунктов 111 2945 808 3817 4039 6048 2755 1764 1633 4886 1827 1869 583 1763 658 759 

Плотность рассе-
ления, км (рас-
стояние между 
центрами н.п.) 

3,6 5,4 14,6 3,8 12,1 2,5 3,3 6,6 5,5 3,9 7,4 10,2 23,3 36,4 68,7 14,8

Количество горо-
дов-МО до ФЗ-131 10 9 3 1 6 2 - 12 10 15 2 39 4 25 1 8 

Наличие районов 
как МО до Ф3-131 (101) 17 15 21 19 17 - 33 41 48 38 28 16 42 34 22 

Наличие поселений 
как МО до ФЗ-131 – 1 – – – – 501 – 688 508 – – – 468 – – 

Модель до ре-
формы 

Мик-
рорай
онная 

Рай-
оная 

Рай-
оная 

Рай-
оная 

Рай-
оная 

Рай-
оная

Посе-
лен.

Рай-
оная 

Двух-
уров-
невая

Двух-
уровн.

Рай-
оная 

Рай-
оная 

Рай-
оная 

Двух-
уровн.

Рай-
оная 

Рай-
оная
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Продолжение таблицы 11 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 

Количество мун. 
образований (всего) 111 222 127 221 229 112 540 426 758 662 439 93 140 581 446 179 

Количество го-
родских округов – 1 2 1 7 3 5 10 10 4 4 67 4 18 2 12 

Количество му-
ниципальных 
районов 

81 17 16 21 19 17 28 37 42 48 38 5 16 44 34 22 

Количество гор. 
поселений 30 62 22 21 24 12 27 27 8 79 42 5 3 35 49 28 

Количество сельс. 
поселений - 142 87 178 179 80 480 352 698 531 355 16 117 484 361 117 

Количество меж-
селенных терри-
торий* 

0 0 0 0 4 0 0 0 0 0 0 0 5 4 23 2 

Индекс укрупне-
ния поселе-
ний***** 

– 1,2 1,3 1,5 1,3 2,6 1 1,1 1 1 1,6 25,1 1,6 1 1 1,9 

Общий объем ВРП, 
млн. руб., 2006 811 704 265 404 86 402 73 203 206 406 156 478 100 482 465 872 118 298 380 921 200 724 655 026 186 506 585 879 205 846 208 858

Размер бюджета, 
млн. руб., 2007 278 055 36 380 16 409 11 585 30 004 23 028 17 543 78 498 33 887 60 152 34 383 97 525 22 304 106 278 55 901 39 561

Размер фед. по-
мощи в структуре 
доходов бюджета, 
млн. руб.,%. 

13 438 5 177 4 862 3415 10 527 4 519 5 015 18 699 27 256 10 999 10 011 11431 5 705 23 205 22 792 14 473

Доля фед. помо-
щи в структуре 
доходов бюджета, 
млн. руб., %. 

5 14 30 29 35 20 29 24 80 18 29 12 26 22 41 37 
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Продолжение таблицы 11 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 

Доля сельск. хо-
зяйства в ВРП, % 0 7,4 5,7 8,4 5,6 5 14 14,8 21 5 13,7 3,9 4,1 4,1 4 12,8

Доля промышлен-
ности в ВРП, % 32,8 49,9 41,8 44,5 48,1 40,3 42 25,4 21,5 40,9 38,4 45 54,7 65,5 51,3 19,2

Доля сферы услуг 
в ВРП, % 38,9 28,1 30,9 29,2 27,7 34 21 40,1 38,7 30,7 28,4 33,1 20,9 15,6 19,1 43,3

Сумма долей в 
ВРП 71,7 85,4 78,4 82,1 81,4 79,3 77 80,3 81,2 76,6 80,5 82 79,7 85,2 74,4 75,3

Размер ВРП на 
душу населения, 
тыс. руб., 2006 г. 

177,3 161,7 124,2 110,6 160,5 118,1 85,3 91,3 44,6 112,6 77,1 148,7 180,4 202 216,6 103,7

Средняя зарплата, 
2007, тыс. руб. 17,5 13,1 13,3 11 14,4 11,2 8,8 10,2 5,7 10,3 9,1 13,9 14,4 15,5 19,4 13,1

Средняя зарплата 
в год, тыс. руб. 210 157,2 159,6 132 172,8 134,4 105,6 122,4 68,4 123,6 109,2 166,8 172,8 186 232,8 157,2

Бюджетная обес-
печенность на 
душу населения, 
тыс. руб. в год 

68 25 27 19 26 19 16 18 18 19 15 25 25 43 77 22 

Отношение БО 
к ЗП (%) 32,4 15,9 16,9 14,4 15,0 14,1 15,2 14,7 26,3 15,4 13,7 15,0 14,5 23,1 33,1 14,0

Превышение  
над НДФЛ (%) 19,4 2,9 3,9 1,4 2,0 1,1 2,2 1,7 13,3 2,4 0,7 2,0 1,5 10,1 20,1 1,0 

Доля расходов 
МО в консолид. 
бюджете субъекта 
РФ, % 

Нет 
дан-
ных 

42 30 42 33 50 31 33 13 32 31 39 31 39 20 29 
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Продолжение таблицы 11 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 

Доля бюджетов 
поселений в консо-
лидированных 
бюджетах муници-
пальных районов 

– 28,7 10,8 0 12,3 9,1 26,3 16,9 14 11,1 0,8 0 18 14,5 18,7 16,9

Ментальность 
населения** 

Л
иб
ер
ал
ьн
ая

 

У
ме
ре
нн
о-
ли
бе
ра
ль
на
я 

(с
ил
ьн
о 
ди
фф

ер
ен
ци
ро
ва
на

) 

Л
иб
ер
ал
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ая

 

Л
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ер
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ьн
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 в
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ор
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е,
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ти
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а 
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У
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о-
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ра
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на
я 

(с
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о 
ди
фф

ер
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ва
на

) 

Л
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ер
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К
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ат
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на
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К
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я 
в 
по
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ке

, 
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бе
ра
ль
на
я 

– 
 в

 э
ко
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ке
 

К
он
се
рв
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ив
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я 
в 
по
ли
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, 
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-л
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ер
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 –
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е 

Л
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ер
ал
ьн
ая

 в
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ор
од
е,

 
ко
нс
ер
ва
ти
вн
ая

 в
 с
ел
е 

Л
иб
ер
ал
ьн
ая

 в
 г
ор
од
е,

 
ко
нс
ер
ва
ти
вн
ая

 в
 с
ел
е 

У
ме
ре
нн
о-
ли
бе
ра
ль
на
я 

У
ме
ре
нн
о-
ли
бе
ра
ль
на
я 

Л
иб
ер
ал
ьн
ая

 (с
ил
ьн
о 

ди
фф

ер
ен
ци
ро
ва
на

) 

Н
ео
дн
ор
од
на
я 

У
ме
ре
нн
о-

 л
иб
ер
ал
ьн
ая

 

Оценка демокра-
тичности региона 
(место)*** 

039968 16-18 040032 13-15 040032 13-15 76-77 45-55 64-68 039968 45-55 000002 31-34 039968 45-55 59-63

Дата полной пе-
редачи поселени-
ям полномочий* 

1 ян-
варя 
2006 

1 ян-
варя 
2006 

1 ян-
варя 
2008 

1 ян-
варя 
2008 

1 ян-
варя 
2009 

1 мая 
2008

1 ян-
варя 
2006

1 ян-
варя 
2008 

1 ян-
варя 
2006 

1 ян-
варя 
2008 

1 ян-
варя 
2009 

1 ян-
варя 
2009 

1 ян-
варя 
2009 

1 ян-
варя 
2006 

1 ян-
варя 
2006 

1 ян-
варя 
2006

К-во поселений, 
где функции 
предст. органов 
выполняют схо-
ды, %* 

– 0 0 0 0 0 0 0 1 2 0 0 1 13 14 0 
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Окончание таблицы 11 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 

Доля районов, где 
предст. органы 
формируются 
поселениями* 

– 100 50 0 0 0 0 0 0 8 0 0 0 2 9 0 

Доля МО, где 
глава выбирается 
населением/ 
предст. органом* 

30/70 3/97 93/7 100/0 100/0 100/0 100/0 100/0 90/10 87/13 35827 97/3 100/0 93/7 100/0 98/2

Доля МО, где глава: возглавляет только представительный орган / только администрацию / «3 в одном»**: 
Городские округа 88/12/0 100/0/0 50/50/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 10/90/080/20/00/100/025/75/0 8/92/0 25/75/0 11/89/00/100/0 25/75/0
Муниципальные 
районы  100/0/0 81/19/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/00/100/00/100/090/10/00/100/0 0/100/0 11/89/0 3/97/0 0/100/0

Городские 
 поселения  94/6/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/0 0/100/00/0/1000/100/0100/0/00/100/0 0/100/0 12/88/00/100/04/96/0

Сельские  
поселения  96/0/4 0/100/0 0/0/100 0/64/36 0/55/45 0/13/87 0/41/5948/52/00/65/3565/0/350/12/88 0/30/70 4/59/370/0/100 3/41/56

В таблице использованы данные Центральной базы статистической информации Росстата России, «Справочника администра-
тивно-территориального деления и муниципального устройства субъектов Российской Федерации» (ГНИУ «Совет по изучению 
производительных сил», составитель – Жуков А.И.).  
* Сведения Министерства регионального развития Российской Федерации по итогам 2007 года. 
** Использована разработанная авторами условная классификация на основе данных в открытых источниках, с учетом данных 
опроса ООО «Башкирова и партнеры» (по заказу ИНСОР), а также информации проведенных в рамках настоящего исследования 
фокус-групп и экспертных групп. Под либеральным менталитетом здесь понимается проявление в регионе явно в большей 
степени, чем в среднем по России, ориентаций на ценности рыночной экономики, демократии, свободы и самоорганизации гра-
ждан. Под консервативным (традиционалистским) менталитетом – проявление тех же ориентаций в явно в меньшей степе-
ни, чем в среднем по России; предпочтения ими традиционного политического и экономического уклада.  
*** Использован экспертный рейтинг демократичности регионов за 2003-2007 гг., подготовленный Московским Центром Карнеги. 
****Отношение суммы поселковых и сельских советов к сумме городских и сельских поселений. 
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Приложение 3:Сравнение основных подходов 
участников исследования 

Таблица 12 
Сравнительная таблица подходов населения к проблемам местного самоуправления 
Федеральный 

округ Северо-Западный округ 

Вопрос/Регион Санкт-Петербург Ленинградская 
область 

Республика  
Карелия 

Новгородская 
область 

Архангельская  
область 

1 2 3 4 5 6 

Общее видение 
(понимание сущно-
сти) местного само-
управления 

Деятельность насе-
ления по решению 
проблем жителей 

Деятельность 
избираемых, 
наделяемых пол-
номочиями пред-
ставителей насе-
ления 

Сочетание работы 
местных органов вла-
сти и организованных 
групп граждан, ини-
циирующих решение 
проблем и участвую-
щих в нем (с домини-
рующей ролью насе-
ления)  

Город – деятель-
ность населения, 
село – деятель-
ность местной 
власти по реше-
нию проблем 
населения 

Деятельность населе-
ния (ТОСы), деятель-
ность власти по реше-
нию проблем жителей, 
совместная с населени-
ем деятельность мест-
ной власти по решению 
проблем жителей 

Примерное опреде-
ление местного 
самоуправления 

«Власть, идущую 
снизу», от жителей 
города. Вместе с тем, 
«своя власть» для 
жителей заканчива-
ется на уровне из-
бранных ими руко-
водителей ТСЖ. 

Возможность 
выбирать пред-
ставителей насе-
ления во власть 
для отстаивания 
интересов насе-
ления 

Активное участие 
населения в жизни 
города, поселка 
«Местное самоуправ-
ление – это люди в 
первую очередь». 

Город: «Творче-
ство и инициатива 
жителей» 
Село: «Деятель-
ность избранной 
населением мест-
ной власти по 
решению проблем 
жителей» 

Совместная с населе-
нием деятельность 
местной власти по ре-
шению проблем жите-
лей 
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Продолжение таблицы 12 
1 2 3 4 5 6 

Степень востребо-
ванности местной 
власти  

Выше средней Высокая Высокая 
Город – выше 
средней, село – 
высокая 

Выше средней 

Готовность к уча-
стию населения в 
осуществлении 
местного само-
управления  

Средняя Средняя Средняя Средняя Высокая 

Формы осуществ-
ления местного 
самоуправления, 
в которых населе-
ние реально при-
нимает участие  

• участие в выбо-
рах местных органов 
власти;  
• участие в реше-
нии вопросов озеле-
нения и благоуст-
ройства  

• участие в 
выборах местных 
органов власти; 
• участие в 
решении вопро-
сов озеленения и 
благоустройства 
 

 

• город и село – 
участие в благо-
устройстве, суб-
ботниках;  
• город – от-
стаивание своих 
интересов на 
уровне ТСЖ  

• участие в выборах 
местных органов власти;
• организационно-
волонтерская работа с 
детьми и молодежью; 
• вложение личных 
средств в благоустрой-
ство двора, озеленение 

Формы осуществ-
ления местного 
самоуправления, 
в которых населе-
ние готово прини-
мать участие при 
наличии заинтере-
сованности 

• благоустройство 
придомовой терри-
тории; 
• ремонтные рабо-
ты на площадях об-
щего пользования в 
жилых домах; 
участие в судебных 
процессах с управ-
ляющими компания-
ми и, возможно, 

• участие в 
решении вопро-
сов озеленения и 
благоустройства;
• защита инте-
ресов жителей в 
юридических 
спорах с комму-
нальщиками; 
организация 
праздников и  

• избирать местную 
власть и участвовать в 
референдумах; 
• сотрудничать с 
общественными орга-
низациями в решении 
актуальных для терри-
тории вопросов; 
• уборка территории; 
• организация досу-
говых мероприятий; 

• участие в 
общественных 
делах, в первую 
очередь, в суб-
ботниках 

• участие в выборах 
местных органов власти;
• организационно-
волонтерская работа; 
• работа с молодежью
– военно-патриотичес-
кое воспитание; 
вложение личных 
средств в благоустрой-
ство двора, озеленение, 
строительство детской 
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Продолжение таблицы 12 
1 2 3 4 5 6 

 муниципалитетами 
по защите прав 
граждан 

мероприятий на 
уровне поселения

• организация обще-
ственных слушаний и 
участие в них 

 площадки, организа-
цию досуга молодежи  

Наиболее приемле-
мый способ формиро-
вания органов (наде-
ления полномочиями 
главы) местного само-
управления 

Прямая выбор-
ность населением 

Прямая выбор-
ность глав посе-
лений, насчет 
глав районов 
затрудняются 
ответить 

Прямая выборность 
населением 

Прямая выбор-
ность населением 

Выборы населением 
напрямую, выборы 
депутатами, назначение 
государственными 
органами 

Встроено ли на прак-
тике местное само-
управление в госу-
дарственную 
«вертикаль власти» 
на уровне: 
• Городских округов 
• Муниципальных  
районов 
• Поселений  

Встроено 
 
 
 
 
 
Скорее, нет 

Встроено 
 
 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Скорее, нет 

Встроено 
 
 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Скорее, нет 

Встроено 
 
 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Скорее, нет 

В целом, встроено 
 
 
 
 
 
Скорее, да 
Скорее, да 
 
Нет 

Воспринимаются ли 
в качестве «уровней» 
местного самоуправ-
ления: 
• Городские округа 
• Муниципальные 
районы 
• Поселения 

 
 
 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
Скорее, да 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
Скорее, да 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
Скорее, да 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
Скорее, нет 
Скорее, нет 
 
Да 
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Продолжение таблицы 12 
1 2 3 4 5 6 

Воспринимаются ли 
в качестве «уровней» 
государственного 
управления: 
• Городских округов 
• Муниципальных 
районов 
• Поселений 

 
 
 
 
Скорее, нет 

 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Скорее, нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Да 
Да 
 
Нет 

Используется ли по-
тенциал местного 
самоуправления 

Недостаточно Недостаточно Недостаточно Недостаточно Недостаточно 

Имеются ли перспек-
тивы усиления роли 
местного самоуправ-
ления, за счет чего 

Да. При условии 
предоставления 
дополнительных 
властных рычагов 

Да. За счет пере-
распределения 
налогов в пользу 
муниципальных 
образований, 
роста требова-
тельности к ор-
ганам власти со 
стороны граж-
дан; по мере 
увеличения бла-
госостояния жи-
телей 

Да. За счет повышения 
активности населения, 
развития экономиче-
ских инициатив терри-
торий 

Жители Новго-
рода: Да, за счет 
развития ТСЖ. 
 
Жители села: 
Нет, не видят 
перспектив у 
местного само-
управления в том 
виде, в котором 
оно есть сейчас. 

Да, за счет института 
сити-менеджеров, раз-
вития ТСЖ и ТОС, 
которые активизиру-
ются в последнее вре-
мя, роста самостоя-
тельности местных 
органов в формирова-
нии местного бюджета 
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Продолжение таблицы 12 
Федеральный 

округ Центральный округ Южный округ Приволжский округ 

Вопрос/Регион Ярославская 
область 

Курская 
область 

Краснодарский 
край 

Республика 
Дагестан 

Нижегородская 
область 

Саратовская 
область 

1 2 3 4 5 6 7 

Общее видение 
(понимание сущ-
ности) местного 
самоуправления 

Деятельность 
местной власти 
по решению 
проблем насе-
ления 

Деятельность 
местной вла-
сти по реше-
нию проблем 
населения 

Деятельность мест-
ной власти по ре-
шению проблем 
населения, реже – 
активность населе-
ния по решению 
проблем своих на-
селенных пунктов 

Деятельность 
местной власти 

Деятельность 
местной власти 
по решению про-
блем населения 

Город – деятель-
ность местной 
власти по реше-
нию проблем на-
селения 
Село – деятель-
ность населения 

Примерное опре-
деление местного 
самоуправления 

Город: «город-
ская верхуш-
ка», решающая 
проблемы му-
ниципального 
образования 
Село: «в идеале» 
– самодеятель-
ность жителей 

Проекция 
федеральной 
власти на 
местах 

Инициированная 
«сверху» (!) само-
организация граж-
дан для решения 
местных проблем  
Деятельность мест-
ной власти 

Деятельность 
местной власти 

Местное само-
управление – 
«гарант» реали-
зации решений 
областной власти 
непосредственно 
на местах. 

Город – чаще по-
нимание как вер-
тикали власти.  
Село – возмож-
ность решения 
социальных или 
бытовых проблем 
силами жителей  

Степень востре-
бованности мест-
ной власти  

Средняя Ниже средней Ниже средней 
Высокая (в усло-
виях глубокой 
дотационности) 

Средняя Средняя 

Готовность к уча-
стию населения в 
осуществлении 
местного само-
управления  

Город – низкая. 
Село – высокая Низкая Выше средней 

В формах, обозна-
ченных ФЗ-131 – 
низкая, в культур-
но-закрепленных 
формах – высокая

Низкая Средняя 
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Продолжение таблицы 12 
1 2 3 4 5 6 7 

Формы осущест-
вления местного 
самоуправления, 
в которых населе-
ние реально при-
нимает участие  

Город – выборы, уча-
стие в референдумах 
Село: 
• решение вопросов 
общежития, 
• сбор средств на 
нужды общежития 

• общение с главой 
администрации поселе-
ния по поводу решения 
проблем придомовой 
территории;  
• внесение предложе-
ний по оптимизации 
жизни территории; 
• участие в ТСЖ. 

• участие в выбо-
рах и референдумах 
местного уровня, 
• участие в суббот-
никах 

• обсуждение 
местных дел на 
уровне семьи, 
договоренно-
сти с другими 
кланами. 
• сбор средств 
на нужды об-
щежития 

Выборы Выборы 

Формы осущест-
вления местного 
самоуправления, 
в которых насе-
ление готово при-
нимать участие 
при наличии за-
интересованности 

Город – участие в вы-
борах и референдумах. 
Село:  
• участие в собра-
ниях, сходах и рефе-
рендумах по реше-
нию местных 
вопросов,  
• помощь в органи-
зации других жителей,  
• проведение суб-
ботников,  
• поддержание в 
порядке придомовых 
территорий 

• общение с главой 
администрации посе-
ления по поводу ре-
шения проблем при-
домовой территории;  
• внесение предло-
жений по оптимизации 
жизни территории; 
• участие в ТСЖ. 
Не готовы вкладывать 
личные средства 

• участвовать в 
выборах и референ-
думах местного 
уровня, опросах об-
щественного мнения 
(Интернет-опросов), 
в т.ч. в качестве ор-
ганизаторов;  
• организовать жи-
телей для противо-
стояния нарушениям 
в сфере экологии;  
• вкладывать лич-
ные средства в опла-
ту озеленения, орга-
низацию праздников, 
оплату счетчиков, 
ремонт жилфонда  

Есть мотивация 
косвенного 
участия в делах 
местного само-
управления, 
которая реали-
зована через 
кланово-
родственные 
связи.  
 

• выборы 
• участие в 
организации 
обществен-
ных советов 
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Продолжение таблицы 12 
1 2 3 4 5 6 7 

Наиболее прием-
лемый способ 
формирования 
органов (наделе-
ния полномочия-
ми главы) местно-
го самоуправления 

Выборы на-
селением 
напрямую 

Введения сис-
темы назначе-
ния глав адми-
нистраций, ре-
же – прямая 
выборность 
населением 

Мнения раз-
делились – 
часть за вы-
борность, 
часть за на-
значение 

Назначение 
государст-
венными 
органами 

Предлагались все три 
варианта – выборы на-
селением напрямую, 
депутатами из своего 
числа, назначение госу-
дарственными органами 

Прямая выборность 
населением,  
В Саратове высказыва-
лось мнение, что при-
емлема и система вы-
бора главы депутатами 
из своего числа  

Встроено ли на 
практике местное 
самоуправление в 
государственную 
«вертикаль вла-
сти» на уровне: 
• Городских 
округов 
• Муниципаль-
ных районов 
• Поселений  

Да, встроено 
 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

Да, встроено 
 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Скорее, нет 

Да, встроено 
 
 
 
 
 
Да 
 
Да 
 
Скорее, нет 

Да, встроено 
 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Скорее, нет 

Да, встроено  
 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

Да, встроено  
 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

Воспринимаются 
ли в качестве 
«уровней» мест-
ного самоуправ-
ления: 
• Городские 
округа 
• Муниципаль-
ные районы 
• Поселения 

 
 
 
 
 
Да 
 
Нет 
 
Да 

 
 
 
 
 
Да 
 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
 
Нет 
 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
 
Да 
 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
 
 
Да 
 
Нет 
 
Да 

 
 
 
 
 
Да 
 
Нет 
 
Да 
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Воспринимаются 
ли в качестве 
«уровней» 
государственного 
управления: 
• Городских 
округов 
• Муниципаль-
ных районов 
• Поселений 

 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
 
Скорее, да 
 
Да 
 
Скорее, нет 

 
 
 
 
 
Да 
 
Да 
 
Скорее, нет 

 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Скорее, нет 

 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
 
Нет 
 
Да 
 
Нет 

Используется ли 
потенциал мест-
ного самоуправ-
ления 

Нет Нет Нет Нет Нет Нет 

Имеются ли пер-
спективы усиле-
ния роли местного 
самоуправления, 
за счет чего 

Да, за счет 
предоставле-
ния МО боль-
шей само-
стоятельности

Да, при условии 
развития местной 
промышленности 
как источника 
налоговых посту-
плений, укрепле-
ния экономиче-
ской базы 
местного само-
управления, 
обеспечения свя-
зи власти и насе-
ления 

Да, за счет 
решения кад-
рового во-
проса, повы-
шения 
прозрачности 
органов ме-
стного само-
управления 

Да, за счет макси-
мального исполь-
зования сходов 
(собраний) ветера-
нов. Оно может 
послужить значи-
тельному усилению 
местной власти, 
помогая частично 
нивелировать 
влияние коррупции 
на местное само-
управление 

Да, через законода-
тельное разграни-
чение полномочий 
между муници-
пальной властью и 
субъектом федера-
ции и большего 
вовлечения со сто-
роны простых гра-
ждан (в частности, 
через систему            
ТОСов) 

Высказывают серь-
езные сомнения в 
связи с кризисными 
явлениями в эконо-
мике.  В этой ситуа-
ции видится возрас-
тающей роль 
федеральных и ре-
гиональных уровней 
власти 
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Продолжение таблицы 12 
Федеральный 

округ 
Уральский  

округ Сибирский округ Дальневосточный округ 

Вопрос/Регион Свердловская 
 область 

Томская 
 область 

Красноярский 
 край 

Республика Саха  
(Якутия) 

Приморский 
край 

1 2 3 4 5 6 

Общее видение 
(понимание сущно-
сти) местного са-
моуправления 

Деятельность 
местной власти 
по решению про-
блем населения 

Село – Деятельность на-
селения 
Город – Деятельность 
местной власти по реше-
нию проблем населения с 
привлечением населения 

Деятельность насе-
ления, в том числе 
через своих предста-
вителей (депутатов) 

Деятельность мест-
ной власти по реше-
нию проблем насе-
ления 

Деятельность 
самих жителей 
и работа мест-
ных властей, 
которых они 
избирают 

Примерное опре-
деление местного 
самоуправления 

Власть, ответст-
венная за приня-
тие решений, 
касающихся жи-
телей непосред-
ственно 

Село – «Творчество» на-
рода по организации жиз-
ни на своей территории, 
власть народа через вы-
бранных представителей 
Город – Власть, которая 
независима от других 
уровней власти и привле-
кает к участию в управле-
нии население 

Город: Человек как 
«хозяин» – от каж-
дого человека по-
мощь в организации 
жизнедеятельности 
на территории 
Село: совместное 
решение проблем 
территории депута-
тами и жителями; 
приближение власти 
к народу 

Под местным само-
управлением пони-
мают городскую или 
районную власть, 
местных чиновников, 
а также депутатов. 

Возможность 
самостоятельно 
на местном 
уровне решать 
определенные 
вопросы 

Степень востребо-
ванности местной 
власти  

Город – средняя, 
село – высокая 

Город – средняя,  
село – высокая 

Город – средняя, 
село – высокая  

Высокая (в условиях 
суровых климатиче-
ских условиях и 
глубокой дотацион-
ности территорий) 

Средняя 
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Готовность к уча-
стию населения в 
осуществлении 
местного само-
управления  

Город – низкая 
Село – средняя Высокая Город – средняя,  

село – высокая Низкая  Низкая 

Формы осуществ-
ления местного 
самоуправления, 
в которых населе-
ние реально при-
нимает участие  

• участие в 
выборах местных 
органов власти, 
• участие в соб-
раниях и сходах 

• участие в выборах 
местных органов власти, 
• участие в собраниях и 
сходах, 
• организация сельских 
праздников, 
• участие в субботниках 
по благоустройству придо-
мовых территорий и соци-
ально значимых объектов, 
• трата личных средств 
на поддержание в надле-
жащем состоянии систем 
жизнеобеспечения, уборка 
придомовых территорий. 

Город 
• организация суб-
ботников, 
• сбор денег на 
нужды общежития, 
Село 
• участие в сходах,
• сбор средств на 
организацию празд-
ников, на нужды 
учреждений здраво-
охранения и образо-
вания по инициативе 
жителей 

Выборы 

• участие в му-
ниципальных 
выборах; 
• добровольная 
помощь личными 
усилиями работе 
местной админи-
страции (напри-
мер, через участие 
в субботниках); 
• направления 
обращений в ор-
ганы местного 
самоуправления.  

Формы осуществ-
ления местного 
самоуправления, 
в которых населе-
ние готово прини-
мать участие при 
наличии заинтере-
сованности 

• участвовать в 
выборах; 
• участвовать в 
референдумах и 
сходах 

• избирать власть,  
• участвовать в рефе-
рендумах,  
• брать на себя ответст-
венность за решение части 
вопросов жизнедеятель-
ности,  
• организовывать других,

• избирать власть,  
• участвовать в 
референдумах,  
• брать на себя 
ответственность за 
решение части во-
просов жизнедея-
тельности,  

Только выборы  
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1 2 3 4 5 6 

 

 
• тратить личное время 
и средства на решение 
вопросов общежития 

• активные жители – организовы-
вать других 
• село – готовы тратить на нужды 
местного самоуправления столько 
личного времени и сил, сколько 
требуется  

  

Наиболее приемлемый 
способ формирования 
органов (наделения пол-
номочиями главы) ме-
стного самоуправления 

Выборы на-
селением 
напрямую 

Село – выборы населе-
нием напрямую 
Томск – назначение госу-
дарственными органами  

Село – выборы населением напрямую 
Красноярск – выборы населением 
напрямую, небольшая часть жите-
лей за назначение 

Назначе-
ние, либо 
выборы под 
контролем 
«сверху». 

Выборы 
населением 
напрямую 

Встроено ли на прак-
тике местное само-
управление в государ-
ственную «вертикаль 
власти» на уровне: 
• Городских округов 
• Муниципальных 
районов 
• Поселений  

В целом, 
встроено  
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

В целом, встроено  
 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

В целом, встроено 
 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

В целом, 
встроено 
 
 
 
Да 
Да 
 
Скорее, нет 

В целом, 
встроено 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

Воспринимаются ли в 
качестве «уровней» ме-
стного самоуправления: 
• Городские округа 
• Муниципальные 
районы 
• Поселения 

 
 
 
Да 
Нет 
 
Да 

 
 
 
Да 
Нет 
 
Да 

 
 
 
Да 
Нет 
 
Да 

 
 
 
Нет 
Нет 
 
Скорее, да 

 
 
 
Да 
Нет 
 
Да 
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Воспринимаются ли в 
качестве «уровней» 
государственного 
управления: 
• Городских округов 
• Муниципальных 
районов 
• Поселений 

 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

 
 
 
 
Да 
Да 
 
Скорее, нет 

 
 
 
 
Нет 
Да 
 
Нет 

Используется ли по-
тенциал местного са-
моуправления 

Нет В городе – нет,  
в селе – да 

В городе частично,  
в селе – да Нет Нет 

Имеются ли перспек-
тивы усиления роли 
местного самоуправ-
ления, за счет чего 

Да, при усло-
вии расшире-
ния полномо-
чий жителей 

Да, при условии повы-
шения доли налоговых 
отчислений в местные 
бюджеты.  
На селе – за счет усиле-
ния контроля населени-
ем работы органов ме-
стного самоуправления. 

Да, при условии большей автономно-
сти местных властей от субъекта; 
если власти будут стимулировать 
людей к более активному участию в 
процессе управления. 
Село – за счет укрепления эконо-
мической базы местного само-
управления 

Перспекти-
вы видятся 
сомнитель-
ными. Не-
обходимо 
развитие 
граждан-
ского об-
щества и 
просвети-
тельская 
работа сре-
ди местного 
населения 

Да, при на-
личии 
больших 
ресурсных 
возможно-
стей 

 



 498 

Таблица 13 
Вопросы местного значения, которые должна решать муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп в административных центрах регионов) 
Вопрос/Регион СПб Кар Арх Новг Яр Кур Кр-д Даг Ниж Сар Свер Том К-яр Сах Прим

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 
Общение с населением, консульти-
рование       +    +  + +  

Оказание помощи жителям в быту      +     +     
Помощь людям в контактах с гос. 
органами   +   +     +  + +  

Повышения грамотности, самосоз-
нания  +              

Экономическое развитие территории      +        + + 
Формирование и исполнение 
бюджета   +  +         +  

Работа с налогами              +  
Градостроительство     +      +    + 
Землеустройство и выделение 
зем.участков –   +    +  +      

Благоустройство, озеленение тер-
ритории + + + + + + + + + + + +  + + 

Освещение улиц, установка указа-
телей      +          

Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья +  +        +   +  

Коммунальное обслуживание  + + + + + + + + + +  +  + 
Обеспечение твердым топливом                
Вывоз и утилизация мусора    +   +   + +    + 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 

Ремонт и очистка дорог +  + +  +  + + +     + 
Транспортное обслуживание – + +       +   +  + 
Занятость, создание рабочих мест – + + +  +  –  +    + – 
Поддержка предпринимательства      +     +    + 
Поддержка сельского хозяйства                
Организация работы дошкольн. 
учр-ний –  + +   + +   + +   + 

Организация работы школ  – + + +    +   + +   + 
Медицинская помощь –   +    + + + +     
Организация досуга, массового 
отдыха    +            

Библиотечное обслуживание                
Предоставление услуг организаций 
культуры +  +         + +  + 

Работа с молодежью +  + +    +    +   + 
Развитие физкультуры и спорта +  + +  +  + +      + 
Социальная защита и поддержка + + + + + +     +  +  + 
Работа кладбищ, ритуальные услуги                 
Охрана окружающей среды +      +  +       
Охрана правопорядка  +  +       + +    
Пожарная охрана                
Моб. работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба                
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Таблица 14 
Вопросы местного значения, которые должна решать муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп в малых городах) 
Вопрос/Регион Лен Кар Арх Кур Кр-д Даг Ниж Сар Свер Сах Прим

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 
Общение с населением, консульти-
рование   +       +  

Оказание помощи жителям в быту    +        
Помощь людям в контактах с гос. 
органами    +      + + 

Повышения грамотности, самосоз-
нания            

Экономическое развитие территории   +       + + 
Формирование и исполнение бюд-
жета          +  

Работа с налогами          +  
Градостроительство   + +        
Землеустройство и выделение 
зем.участков      +  +   + 

Благоустройство, озеленение тер-
ритории + +    + + + + + + 

Освещение улиц, установка указа-
телей         +   

Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья + +  +     + +  

Коммунальное обслуживание + + + + + + + + +  + 
Обеспечение твердым топливом            
Вывоз и утилизация мусора        +    
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Окончание таблицы 14 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

Ремонт и очистка дорог   +   + + + +   
Транспортное обслуживание     +   +    
Занятость, создание рабочих мест   +  + –  +  +  
Поддержка предпринимательства    +        
Поддержка сельского хозяйства            
Организация работы дошкольн. 
учр-ний  +    +     + 

Организация работы школ   +    +     + 
Медицинская помощь  + +   + + + +  + 
Организация досуга, массового 
отдыха            

Библиотечное обслуживание    +        
Предоставление услуг организаций 
культуры   +         

Работа с молодежью   + + + +   +   
Развитие физкультуры и спорта  +    + +    + 
Социальная защита и поддержка  + +      +  + 
Работа кладбищ, ритуальные услуги            
Охрана окружающей среды     +    +   
Охрана правопорядка  +       +   
Пожарная охрана            
Моб. Работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба            
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Таблица 15 
Вопросы местного значения, которые должна решать муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп на селе) 
Вопрос/Регион Лен Кар Арх Новг Яр Кур Кр-д Даг Ниж Том К-яр Прим

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 
Общение с населением, консульти-
рование            + 

Оказание помощи жителям в быту      +       
Помощь людям в контактах с гос. 
рганами      +      + 

Повышения грамотности, самосоз-
нания             

Экономическое развитие территории             
Формирование и исполнение бюд-
жета             

Работа с налогами             
Градостроительство      +       
Землеустройство и выделение 
зем.участков   +     +   + + 

Благоустройство, озеленение тер-
ритории +    +   + + + + + 

Освещение улиц, установка указа-
телей  +   +       + 

Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья +   +  +    + +  

Коммунальное обслуживание + + + +    + +   + 
Обеспечение твердым топливом  +           
Вывоз и утилизация мусора     +        
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Окончание таблицы 15 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 

Ремонт и очистка дорог  +  +   + – + +   
Транспортное обслуживание             
Занятость, создание рабочих мест  + + +  + + +     
Поддержка предпринимательства             
Поддержка сельского хозяйства      +      + 
Организация работы дошкольн. 
учр-ний      + + +   + + 

Организация работы школ        + +  + + + 
Медицинская помощь       + + + + + + 
Организация досуга, массового 
отдыха      +       

Библиотечное обслуживание      +       
Предоставление услуг организаций 
культуры    +      +  + 

Работа с молодежью    +  +  +    + 
Развитие физкультуры и спорта    +    + +   + 
Социальная защита и поддержка   + +       +  
Работа кладбищ, ритуальные услуги            +  
Охрана окружающей среды             
Охрана правопорядка    +      +   
Пожарная охрана             
Моб. работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба             
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Таблица 16 
Вопросы местного значения, которые реально решает/не решает муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп в административных центрах регионов) 
Вопрос/Регион СПб Кар Арх Новг Яр Кур Кр-д Даг Ниж Сар Свер Том К-яр Сах Прим

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 
Общение с населением, консульти-
рование           –     

Оказание помощи жителям в быту         +       
Помощь людям в контактах с гос. 
органами                

Повышения грамотности, самосоз-
нания                

Экономическое развитие территории      +          
Формирование и исполнение бюд-
жета                

Работа с налогами                
Градостроительство     +      +  + – – 
Землеустройство и выделение 
зем.участков  –  + +   –  –  – – –  

Благоустройство, озеленение тер-
ритории +   + + + + + + +  + + – +/– 

Освещение улиц, установка указа-
телей      +  – –       

Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья  – –  –  – – –  –     

Коммунальное обслуживание +   + + + + –  – – + + – – 
Обеспечение твердым топливом                
Вывоз и утилизация мусора –   +    –        
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Окончание таблицы 16 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 

Ремонт и очистка дорог +  + +/– + +  –  –  – + – + 
Транспортное обслуживание  – +   +  + + – + – + + – 
Занятость, создание рабочих мест  –    +      –  –  
Поддержка предпринимательства      +     +     
Поддержка сельского хозяйства                
Организация работы дошкольн. 
учр-ний    + – –– – + –  – – + + – 

Организация работы школ     +    +   –    + 
Медицинская помощь   + +   + +  – – – – + + 
Организация досуга, массового 
отдыха       –         

Библиотечное обслуживание                
Предоставление услуг организаций 
культуры +  – +        + + + – 

Работа с молодежью +   + + – – –    – +   
Развитие физкультуры и спорта +   + + – – + –   – + + – 
Социальная защита и поддержка +   + + +  +  – +     
Работа кладбищ, ритуальные услуги                 
Охрана окружающей среды  –     –   – –     
Охрана правопорядка    +       - –  – – 
Пожарная охрана                
Моб. работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба                
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Таблица 17 
Вопросы местного значения, которые реально решает/не решает муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп в малых городах) 
Вопрос/Регион Кар Арх Яр Кур Кр-д Даг Ниж Свер Сах Прим 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 
Общение с населением, консульти-
рование – +      +   

Оказание помощи жителям в быту           
Помощь людям в контактах с гос. 
органами           

Повышения грамотности, самосоз-
нания           

Экономическое развитие территории  +         
Формирование и исполнение бюд-
жета           

Работа с налогами           
Градостроительство  +      +   
Землеустройство и выделение 
зем.участков    –  –   +  

Благоустройство, озеленение терри-
тории   +   + + + + + 

Освещение улиц, установка указа-
телей       – –   

Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья – – –   + – +   

Коммунальное обслуживание  +  + + +  – + + 
Обеспечение твердым топливом           
Вывоз и утилизация мусора      +  +   



 507

Окончание таблицы 17 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Ремонт и очистка дорог  + +   +  + –  
Транспортное обслуживание       +  + + 
Занятость, создание рабочих мест  +       –  
Поддержка предпринимательства           
Поддержка сельского хозяйства           
Организация работы дошкольн. 
учр-ний   –    –  +  

Организация работы школ  –    –      
Медицинская помощь  + –  – +  + –  
Организация досуга, массового 
отдыха     – +  +   

Библиотечное обслуживание           
Предоставление услуг организаций 
культуры  + –  – +   – + 

Работа с молодежью  +  – –      
Развитие физкультуры и спорта +  – – + +   – + 
Социальная защита и поддержка – + –  + +  + +  
Работа кладбищ, ритуальные услуги           
Охрана окружающей среды     –   –   
Охрана правопорядка +        +  
Пожарная охрана           
Моб. работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба           
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Таблица 18 
Вопросы местного значения, которые реально решает/не решает муниципальная власть 

(мнение участников фокус-групп на селе) 
Вопрос/Регион Лен Кар Арх Новг Яр Кр-д Даг Ниж Сар Том К-яр Прим

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 
Общение с населением, консульти-
рование           +  

Оказание помощи жителям в быту  –           
Помощь людям в контактах с гос. 
органами  –         +  

Повышения грамотности, самосоз-
нания             

Экономическое развитие территории             
Формирование и исполнение бюджета             
Работа с налогами             
Градостроительство           +  
Землеустройство и выделение 
зем.участков   – +    –    – 

Благоустройство, озеленение терри-
тории +    + +     + + 

Освещение улиц, установка указателей  –       – +   
Ремонт домов, расселение ветхого 
жилья           +  

Коммунальное обслуживание + + + +/– + – –  – + – + 
Обеспечение твердым топливом  +           
Вывоз и утилизация мусора       –    –  
Ремонт и очистка дорог  +/ –  – + +    + –  
Транспортное обслуживание          + +  
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Окончание таблицы 18 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 

Занятость, создание рабочих мест  –    –       
Поддержка предпринимательства             
Поддержка сельского хозяйства             
Организация работы дошкольн. 
учр-ний     – + +  – + –  

Организация работы школ              
Медицинская помощь  –  –  – +   +/– – – 
Организация досуга, массового 
отдыха  –  –  –       

Библиотечное обслуживание             
Предоставление услуг организаций 
культуры     +     + + + 

Работа с молодежью    – + –     –  
Развитие физкультуры и спорта    + + –  –  + + + 
Социальная защита и поддержка  +  +   +      
Работа кладбищ, ритуальные услуги    +          
Охрана окружающей среды             
Охрана правопорядка             
Пожарная охрана  –           
Моб. работа, ГО и ЧС, аварийная 
служба 
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Примечания к таблицам № 13–18 
 
1. Зеленым обозначены положительные оценки участников фокус-групп (решает, 
должна решать); 
Красным – отрицательные оценки (не решает, не должна решать).  
В тех случаях, когда определенная позиция респондентов не выявлена – выделения 
отсутствуют.  
 
2. Условные обозначения регионов: 
СПб – Санкт-Петербург; 
Лен – Ленинградская область; 
Кар – Республика Карелия; 
Новг – Новгородская область;  
Яр – Ярославская область; 
Кур – Курская область; 
Кр-д – Краснодарский край; 
Даг – Республика Дагестан; 
Ниж – Нижегородская область; 
Сар – Саратовская область; 
Свер – Свердловская область; 
Том – Томская область;  
К-яр – Красноярский край; 
Сах – Республика Саха (Якутия); 
Прим – Приморский край. 
 
3. Вопросы местного значение, указанные в п.п. (8, 9, 10, 13, 16, 17, 18, 21, 22, 23, 24, 
26, 27, 28, 29, 32), как правило, назывались модератором и предлагались для обсуж-
дения респондентам. Остальные вопросы, как правило, назывались респондентами 
только в инициативном порядке, не выносясь на повестку обсуждения модератором.  
 
4. Следует иметь в виду, что качественное социологическое исследование не позво-
ляют с определенностью выявить четкую позицию респондентов по каждому вопро-
су местного значения и количественные соотношения позиций участников. Поэтому 
наличие многочисленных пунктов в вышеприведенных таблицах, по котором пози-
ция не выявлена является естественным. Учитывая отмеченное выше, авторы анали-
зируют только основные тенденции, закономерности в отношении населения к ре-
шению муниципальной властью вопросов местного значения, а не статистические 
результаты сравнения.   
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Приложение 4. Сравнительные характеристики проверок  
органов местного самоуправления 
федеральными органами государственной власти 

Таблица 19 

№ 
п/п 

Проверяющий 
орган Предмет и основания проверок 

Основные норматив-
ные акты, регламен-
тирующие проверки 

Периодич-
ность  

проверок 

Наличие 
ограничений 
в 134-ФЗ от 
08.08.2001 г. 

1 2 3 4 5 6 
1. Органы 

прокуратуры 
1) надзор за исполнением органами местного 
самоуправления и должностными лицами Кон-
ституции РФ, федеральных законов, конститу-
ций (уставов), законов субъектов Российской 
Федерации, уставов муниципальных образова-
ний, муниципальных правовых актов 
Основания: не указаны 
 
2) надзор за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина органами местного само-
управления, их должностными лицами. 
Основания: 
1) поступившие в органы прокуратуры инфор-
мация о фактах нарушения законов, требую-
щих принятия мер прокурором. 
2) поступившие в органы прокуратуры мате-
риалы и обращения, ревизий деятельности 
подконтрольных или подведомственных им 
организаций 

Федеральный закон  
от 6.10.2003 г.  
№ 131-ФЗ, ст. 77; 
Закон РФ от 17.01.1992 г. 
№ 2202-1 «О прокурату-
ре Российской Федера-
ции», ст.ст. 21-25.1.  
 
Закон РФ от 17.01.1992 г. 
№ 2202-1 «О прокура-
туре Российской Феде-
рации», ст.ст. 26-28. 

Не установ-
лена 
 
 
 
 
 
 
В любое вре-
мя, так как 
основанием 
являются 
поступившие 
обращения и 
материалы 

Закон не при-
меним* 
 
 
 
 
 
 
Закон не при-
меним* 



 512 

Продолжение таблицы 19 
1 2 3 4 5 6 
2. Федеральная 

служба по 
надзору в 
сфере защиты 
прав потре-
бителей и 
благополучия 
человека 

Надзор и контроль за исполнением обязательных требова-
ний законодательства РФ в области обеспечения санитар-
но-эпидемиологического благополучия населения, защиты 
прав потребителей и в области потребительского рынка, в 
том числе: 
– государственный санитарно-эпидемиологичес-кий надзор за 
соблюдением санитарного законодательства; 
– государственный контроль за соблюдением законов и иных 
нормативных правовых актов Российской Федерации, регули-
рующих отношения в области защиты прав потребителей; 
– соблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических 
требований при обращении с отходами производства и потреб-
ления или иными опасными веществами (Статья 8.2 КОАП); 
– соблюдение санитарно-эпидемиологических требований 
к эксплуатации жилых помещений и общественных поме-
щений, зданий; 
– нарушение санитарно-эпидемиологических требований к 
питьевой воде; 
– нарушение санитарно-эпидемиологических требований к 
организации питания населения; 
– соблюдение требований по водоохранной зоне водного 
объекта либо зоны (округа) санитарной охраны источников 
питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения; 
– соблюдение требований ветеринарно-санитарных правил 
перевозки или убоя животных, правил переработки, хране-
ния или реализации продуктов животноводства (в части 
нарушения правил хранения и реализации продуктов жи-
вотноводства).  

Приказ от 19.10.2007 г. № 
658 Министерства здраво-
охранения и социального 
развития РФ «Об утвержде-
нии административного рег-
ламента федеральной служ-
бы по надзору в сфере защи-
ты прав потребителей и бла-
гополучия человека по ис-
полнению государственной 
функции по осуществлению 
в установленном порядке 
проверки деятельности юри-
дических лиц, индивидуаль-
ных предпринимателей и 
граждан по выполнению 
требований санитарного за-
конодательства, законов и 
иных нормативных право-
вых актов Российской Феде-
рации, регулирующих отно-
шения в области защиты 
прав потребителей, и за со-
блюдением правил продажи 
отдельных предусмотренных 
законодательством видов 
товаров, выполнения работ, 
оказания услуг».  

Меро-
приятия 
осущест-
вляются 
как в пла-
новом, 
так и во 
внепла-
новом 
порядке. 

Закон 
при-
меним 
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Продолжение таблицы 19 
1 2 3 4 5 6 
  Основания:  

– акт проведения санитарно-эпидемиологического рассле-
дования по факту выявления продукции, сырья, материа-
лов, оборудования и технологий, представляющих опас-
ность для здоровья населения, или по фактам изменения 
показателей среды обитания человека; 
– акт проверки соблюдения законов и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации, регулирующих отно-
шения в области защиты прав потребителей, и за соблюдени-
ем правил продажи отдельных предусмотренных законода-
тельством видов товаров, выполнения работ, оказания услуг; 
– обращения граждан, юридических лиц, индивидуальных 
предпринимателей с жалобами на нарушения санитарного 
законодательства, законов и иных нормативных правовых 
актов Российской Федерации, регулирующих отношения в 
области защиты прав потребителей, и за соблюдением пра-
вил продажи отдельных предусмотренных законодательст-
вом видов товаров, выполнения работ, оказания услуг; 
– обращения органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления по вопросам нарушения санитарного 
законодательства, законов и иных нормативных правовых 
актов Российской Федерации, регулирующих отношения в 
области защиты прав потребителей, и за соблюдением правил 
продажи отдельных предусмотренных законодательством 
видов товаров, выполнения работ, оказания услуг; 
– нормативные правовые акты (постановления, приказы) 
главных государственных санитарных врачей (заместите-
лей) (руководителей территориальных органов Роспотреб-
надзора и их заместителей); 
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  – аварийные ситуации, которые привели или мо-

гут привести к ухудшению санитарно-
эпидемиологической обстановки на объекте или 
территории; 
– отравления, заболевания, в т.ч. профессиональ-
ные, или изменение других показателей здоровья 
человека; 
– сообщения в средствах массовой информации, 
содержащие данные, указывающие на ухудшение 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения. 

   

3. Федераль-
ная налого-
вая служба 

Контроль в налоговой сфере: 
– об установленных в соответствии с норматив-
ными правовыми органов местного самоуправле-
ния налоговых льготах по категориям налогопла-
тельщиков; 
– об административно-территориальном составе 
субъектов Российской Федерации с указанием 
конкретных муниципальных образований, входя-
щих в состав субъекта Российской Федерации, и 
поселений, входящих в состав этих муниципаль-
ных образований, их адресов и кодов по Обще-
российскому классификатору объектов админист-
ративно-территориального деления.  
Основания: 
– по факту предоставления, 
– по факту внесения изменений 

Приказ Министерства финансов РФ 
от 30 июня 2008 года № 65н «Об 
утверждении периодичности, сроков 
и формы представления информа-
ции в соответствии с правилами 
взаимодействия органов государст-
венной власти субъектов россий-
ской федерации и органов местного 
самоуправления с территориальны-
ми органами федерального органа 
исполнительной власти, уполномо-
ченного по контролю и надзору в 
области налогов и сборов, утвер-
жденными постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 
12 августа 2004 г. № 410» 

осуществля-
ется с пе-
риодично-
стью и в 
сроки, пре-
дусмотрен-
ные прило-
жением N 1 
к указанно-
му Приказу 

Закон не 
приме-
ним  
(ч. 3 ст.1)
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4. Управление государ-

ственного пожарного 
надзора Министерства 
Российской Федера-
ции по делам граж-
данской обороны, 
чрезвычайным ситуа-
циям и ликвидации 
последствий стихий-
ных бедствий  

– обследование и проверки территорий, 
зданий, сооружений, помещений организа-
ций и других объектов, в том числе в нера-
бочее время, в целях контроля за соблюде-
нием требований пожарной безопасности и 
пресечения их нарушений; 
– соблюдение требований пожарной 
безопасности органами местного само-
управления (п.10 Положения о государ-
ственном пожарном надзоре) 

Федеральный закон от 21.12.1994 г. 
N 69-ФЗ «О пожарной безопасности», 
Приказ от 18 июня 2003 г. № 313 
«Об утверждении правил пожарной 
безопасности в Российской Феде-
рации» (ППБ 01-03).  
С мая 2009 года будет действовать 
новый технический регламент.  

В плановом 
и внеплано-
вом порядке
 

Закон 
приме-
ним 

5. Федеральная служба 
по тарифам 

Государственный контроль в области 
регулирования тарифов и надбавок за 
обоснованностью установления, приме-
нения и изменения: 
а) предельных индексов изменения уста-
новленных тарифов на товары и услуги 
организаций коммунального комплекса 
(далее – предельные индексы); 
б) тарифов на товары и услуги организа-
ций коммунального комплекса – произ-
водителей товаров и услуг в сфере водо-
снабжения, водоотведения и очистки 
сточных вод, утилизации (захоронения) 
твердых бытовых отходов (далее – тари-
фы на товары и услуги); 
в) тарифов на подключение создаваемых 
(реконструируемых) объектов недвижи-
мости к системе коммунальной инфра-
структуры; 

Федеральный закон от 30 декабря 
2004 года № 210-ФЗ "Об основах 
регулирования тарифов организа-
ций коммунального комплекса" 
(п.3 ст.17); 
 Постановление Правительства РФ  
от 23 июля 2007 года № 468 
 

Плановые 
контрольные 
мероприятия 
в отношении 
одного ор-
гана регули-
рования 
проводятся 
1 раз в год. 
Внеплано-
вые кон-
трольные 
мероприятия 
могут про-
водиться на 
основании 
обращений 
органов 

Закон 
приме-
ним 
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  г) тарифов организаций коммунального 
комплекса на подключение; 
д) надбавок к ценам (тарифам) для по-
требителей товаров и услуг организаций 
коммунального комплекса; 
е) надбавок к тарифам на товары и услуги.
Основания: 
– ежегодный утверждаемым руководите-
лем органа, осуществляющего государ-
ственный контроль; 
– обращение органов государственной 
власти, органов местного самоуправле-
ния, граждан и организаций. 

 государст-
венной вла-
сти, органов 
местного 
самоуправ-
ления, гра-
ждан и ор-
ганизаций. 

 

6. Государственная ин-
спекция безопасности 
дорожного движения 
Министерства внут-
ренних дел Россий-
ской Федерации  

Государственный контроль в области 
безопасности дорожного движения:  
1) осуществление государственного кон-
троля и надзора за соблюдением норма-
тивных правовых актов в области обеспе-
чения безопасности дорожного движения, 
которыми устанавливаются требования 
(применительно к муниципальным образо-
ваниям): 
– к проектированию, строительству, ре-
конструкции дорог (за исключением 
государственного надзора при строи-
тельстве и реконструкции автомобиль-
ных дорог), дорожных сооружений, 
 

Федеральный закон от 10 декабря 
1995 года N 196-ФЗ «О безопасно-
сти дорожного движения»; 
  
Указ Президента РФ от 15.06.1998 г. 
№ 711 «О дополнительных мерах по 
обеспечению безопасности дорожно-
го движения»,  утвердивший Поло-
жение о государственной инспекции 
безопасности дорожного движения 
Министерства внутренних дел РФ 

В плановом 
и внепла-
новом по-
рядке 
 

Закон 
приме-
ним 
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  – к эксплуатационному состоянию и ремонту 
автомобильных дорог (за исключением госу-
дарственного надзора при их капитальном 
ремонте), дорожных сооружений, железнодо-
рожных переездов, а также к установке и экс-
плуатации технических средств организации 
дорожного движения; 
2) соответствие состояния дорог правилам, стан-
дартам, техническим нормам и другим норма-
тивным документам, относящимся к обеспече-
нию безопасности дорожного движения; 
3) содержание автомобильной дороги (ком-
плекс работ по поддержанию надлежащего 
технического состояния автомобильной доро-
ги, оценке ее технического состояния, а также 
по организации и обеспечению безопасности 
дорожного движения). 

   

7. Иные органы внут-
ренних дел Россий-
ской Федерации. 

1) Проведение оперативно-розыскных меро-
приятий: 
• Исследование предметов и документов. 
• Обследование помещений, зданий, соору-
жений, участков местности и транспортных 
средств. 
• Контроль почтовых отправлений, теле-
графных и иных сообщений. Прослушивание 
телефонных переговоров. 
• Снятие информации с технических каналов
связи. 

Закон от 12 августа 1995 года 
N 144-ФЗ «Об оперативно-
розыскной деятельности»  
 
 

Ввиду на-
званных осно-
ваний не мо-
жет быть 
установлена 
конкретная 
периодич-
ность прове-
рок 

Закон  
не при-
меним  
(ч. 3 ст.1)
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  Основания: 
– Наличие возбужденного уголовного дела. 
– Ставшие известными органам, осуществляющим оперативно-
розыскную деятельность, сведения о:  
• признаках подготавливаемого, совершаемого или совершенного 
противоправного деяния, а также о лицах, его подготавливающих, 
совершающих или совершивших, если нет достаточных данных для 
решения вопроса о возбуждении уголовного дела; 
• событиях или действиях (бездействии), создающих угрозу госу-
дарственной, военной, экономической или экологической безопас-
ности Российской Федерации; 
• лицах, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда или 
уклоняющихся от уголовного наказания; 
– Поручения следователя, руководителя следственного органа, орга-
на дознания или определения суда по уголовным делам, находя-
щимся в их производстве. 
– Запросы других органов, осуществляющих оперативно-розыскную 
деятельность, по основаниям, указанным в настоящей статье. 
– Постановление о применении мер безопасности в отношении за-
щищаемых лиц, осуществляемых уполномоченными на то государ-
ственными органами в порядке, предусмотренном законодательст-
вом Российской Федерации. 
– Запросы международных правоохранительных организаций и пра-
воохранительных органов иностранных государств в соответствии с 
международными договорами Российской Федерации. 
2) Проведение дознания с целью выявления и раскрытия преступления 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Закон от 18 апреля  
1991 года N 1026-1 
«О милиции» 
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8 Федераль-

ная служба 
по экологи-
ческому, 
технологи-
ческому и 
атомному 
надзору 
(Ростехнад-
зор) 

1) Контроль и надзор за соблюдением собственниками гидро-
технических сооружений и эксплуатирующими организациями 
норм и правил безопасности гидротехнических сооружений (за 
исключением судоходных гидротехнических сооружений, а 
также гидротехнических сооружений, полномочия по осущест-
влению надзора за которыми переданы органам местного са-
моуправления).  
Основания:  
для плановых проверок – план проверок, для внеплановых –
приказ руководителя (заместителя руководителя) Ростехнадзо-
ра или его территориального органа в соответствии со ст.7 
Федерального закона № 134-ФЗ 
2) Надзор за безопасным ведением работ, связанных с пользо-
ванием недрами**.  
Основания:  
для плановых проверок – план проверок, для внеплановых –
приказ руководителя (заместителя руководителя) Ростехнадзо-
ра или его территориального органа в соответствии со ст. 7 
Федерального закона №134-ФЗ 

Федеральный закон от 
21.07.1997 г. № 117-ФЗ 
«О безопасности гидротех-
нических сооружений»; 
Закон РФ от 21.02.1992 г. 
№ 2395-1 «О недрах», ст. 38; 
Постановление Правитель-
ства РФ от 30.07.2004 г.  
№ 401 «Об утверждении 
Положения о федеральной 
службе по экологическо-
му, технологическому и 
атомному надзору»; 
Приказ Минприроды  
от 31.10.2008 г. № 289 

Не ус-
танов-
лена 

Закон 
приме-
ним 

9. Государст-
венный 
энергетиче-
ский надзор 
в Российской 
Федерации 
(Госэнерго-
надзор) 

Контроль за техническим состоянием и безопасным обслужи-
ванием электрических и теплоиспользующих установок потре-
бителей электрической и тепловой энергии, оборудования и 
основных сооружений электростанций, электрических и теп-
ловых сетей энергоснабжающих организаций, рациональным и 
эффективным использованием электрической и тепловой энер-
гии, нефти, газа, угля, торфа, горючих сланцев и продуктов их 
переработки.  

Федеральный закон от 
26.03.2003 г. № 35-ФЗ «Об 
электроэнергетике», ст. 28; 
Постановление Правитель-
ства РФ от 12.08.1998 г. 
№ 938 «О государствен-
ном энергетическом над-
зоре в Российской Феде-
рации»;  

Не ус-
танов-
лена 
 
 
 

Закон 
приме-
ним 
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  Основания:  
не указаны 

Положение «О Департаменте госу-
дарственного энергетического над-
зора и энергосбережения Мини-
стерства энергетики Российской 
Федерации (Госэнергонадзоре)» 
(утв. Минэнерго 25.12.2000 г.) 

  

10. Федеральная 
служба по 
надзору в 
сфере при-
родопользо-
вания (Рос-
природ-
надзор) 

Федеральный государственный контроль и надзор за 
использованием и охраной водных объектов; 
– государственный земельный контроль в пределах 
своих полномочий; 
– за соблюдением требований законодательства Рос-
сийской Федерации в области охраны окружающей 
среды, в том числе в области охраны атмосферного 
воздуха и обращения с отходами (за исключением ра-
диоактивных отходов. 
Основания:  
отдельно не указаны 

Водный кодекс РФ, ст. 36; 
Земельный кодекс РФ, ст.71; 
Федеральный закон от 10.01.2002 
г. № 7-ФЗ «Об охране окружаю-
щей среды», ст.ст. 64-66; 
Положение «О федеральной служ-
бе по надзору в сфере природо-
пользования» (утв. Постановлени-
ем Правительства РФ 
 от 30.07.2004 г. № 370) 

Не ус-
танов-
лена 

Закон 
приме-
ним 

11.  Государст-
венная жи-
лищная 
инспекция в 
Российской 
Федерации 

Контроль за: 
– использованием жилищного фонда, общего имущест-
ва собственников помещений в многоквартирном доме 
и придомовых территорий; 
– за техническим состоянием жилищного фонда, обще-
го имущества собственников помещений в многоквар-
тирном доме и их инженерного оборудования, своевре-
менным выполнением работ по их содержанию и 
ремонту в соответствии с действующими нормативно-
техническими и проектными документами; 
– за обоснованностью устанавливаемых нормативов 
потребления жилищно-коммунальных услуг; 

Жилищный кодекс РФ, ст. 20; 
Постановление Правительства РФ 
от 26.09.1994 г. № 1086 «О госу-
дарственной жилищной инспекции 
в Российской Федерации» 

Не ус-
танов-
лена 

Закон 
приме-
ним 
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  – за санитарным состоянием помещений жилищного фонда, 
общего имущества собственников помещений в многоквар-
тирном доме в части, согласованной с соответствующими 
службами санитарно-эпидемиологического контроля; 
– за осуществлением мероприятий по подготовке жилищ-
ного фонда, общего имущества собственников помещений 
в многоквартирном доме к сезонной эксплуатации; 
– за рациональным использованием в жилищном фонде, 
общем имуществе собственников помещений в многоквар-
тирном доме топливно-энергетических ресурсов и воды; 
– за соблюдением нормативного уровня и режима обеспе-
чения населения коммунальными услугами (отопление, 
электро-, водо-, газоснабжение и т.д.); 
– за соблюдением правил пользования жилыми помеще-
ниями и придомовыми территориями; 
– за соблюдением порядка и правил признания жилых до-
мов и помещений непригодными для постоянного прожи-
вания, а также перевода их в нежилые; 
– за наличием и соблюдением условий договоров между 
собственниками государственных или муниципальных 
объектов жилищно-коммунального хозяйства, производи-
телями услуг и потребителями; 
за проведением конкурсов на обслуживание и капитальный 
ремонт домов государственного и муниципального жи-
лищных фондов.  
Основания:  
отдельно не указаны 
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Окончание таблицы 19 
1 2 3 4 5 6 

12. Федераль-
ная служба 
финансово-
бюджетно-
го надзора 

Контроль и надзор: 
– за использованием средств федерального бюджета, 
средств государственных внебюджетных фондов, а также 
материальных ценностей, находящихся в федеральной соб-
ственности; 
– за соблюдением требований бюджетного законодательст-
ва Российской Федерации получателями финансовой по-
мощи из федерального бюджета, гарантий Правительства 
Российской Федерации, бюджетных кредитов, бюджетных 
ссуд и бюджетных инвестиций; 
– за исполнением органами финансового контроля, органов 
местного самоуправления законодательства Российской 
Федерации о финансово-бюджетном контроле и надзоре. 
Основания:  
отдельно не указаны 

Бюджетный кодекс РФ, 
ст.268; 
Положение «О Федеральной 
службе финансово-бюджетно-
го надзора», утв. Постановле-
нием Правительства РФ  
от 15.06.2004 № 278 

Не ус-
танов-
лена 
 

Закон 
не при-
меним 
(ч. 3 ст.1)
 

* Формально ограничений для применения Федерального закона № 134-ФЗ от 08.08.2001 г. к отношениям, возникающих в ходе 
осуществления прокурорского надзора, не установлено. Однако, исходя из смысла и процедур деятельности прокуратуры РФ 
нормы Федерального закона № 134-ФЗ от 08.08.2001 г. в большинстве случаев просто не могут быть реализованы на практике.  
** В этой части Ростехнадзор выполняет функции упраздненного Государственного горного надзора, существование которого 
предусмотрено ст. 38 Закона РФ от 21.02.1992 г. № 2395-1 «О недрах».  
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Для записей 
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