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в том числе в политической сфере, а с дру-
гой стороны, видоизменяться в соответствии 
с потребностями времени. Модернизация 
институтов публичного управления – часть 
общей модернизации нашего государства, 
которая приведет его к благополучию и про-
цветанию» [1]. 

Важность совершенствования механизмов 
муниципального управления подчеркивают 
не только исследователи, но и представители 
государственной власти. К российским поли-
тикам приходит осознание того, что проведе-
ние политической модернизации российского 
государства в современных условиях не пред-
ставляется возможным без реформирования 
системы муниципального управления, при-
ведения ее в состояние, адекватное современ-
ным требованиям, позволяющее эффективно 
функционировать в рамках демократической 
политики и рыночной экономики. 

В частности, Д.А. Медведев, будучи Прези-
дентом Российской Федерации, отметил, что 
«демократические учреждения  должны уко-
рениться во всех социальных слоях. Для это-
го, во-первых, нужно постоянно доказывать 
дееспособность демократического устрой-
ства. И, во-вторых, доверять все большее чис-
ло социальных и политических функций не-
посредственно гражданам, их организациям и 
самоуправлению» [2]. 

Первые попытки реформирования систе-
мы муниципального управления относятся 
к началу 1990-х гг., когда, вслед за распадом 
Советского Союза и роспуском Советов на-
родных депутатов, началось формирование 
региональных и местных органов власти и 

Не секрет, что в современной России си-
стема муниципального управления развита 
плохо, фактически являясь низовым уровнем 
государственной власти, причем недорабо-
танность нормативно-правовой базы создает 
существенные препятствия для выстраива-
ния полноценных взаимоотношений между 
государством, регионом и муниципальным 
образованием. Это – результат длительного 
отсутствия демократии в стране, в том числе 
и такого ее отличительного признака, как на-
личия системы автономного управления в му-
ниципальных образованиях. 

Несмотря на то, что советская власть пози-
ционировала себя как осуществляемое снизу 
народовластие, в действительности в Совет-
ском Союзе существовала лишь система вер-
тикали партийного контроля на различных 
уровнях. После распада СССР и ухода Ком-
мунистической партии с политической сцены 
рухнула и выстроенная в Советском Союзе 
система управления. Новая же система муни-
ципального управления, пришедшая на смену 
советской модели, все еще находится в стадии 
развития, постоянного совершенствования, 
что предопределяется теми проблемами, с ко-
торыми муниципальная власть сталкивается 
в ходе своей деятельности.

Как отмечает А.В. Колотилин, «модерниза-
ция института муниципального управления 
должна быть системной и обеспечивать опти-
мальное сочетание законных интересов лич-
ности, общества и государства. Крайне важно 
при ее осуществлении учитывать особенно-
сти государственного управления в России в 
целом. Данное управление, с одной стороны, 
должно обеспечивать в стране стабильность, 
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бираемых путем всеобщего голосования на 
региональных выборах, превратились факти-
чески в чиновников исполнительной власти, 
назначаемых Президентом страны. Предла-
галось также произвести замену выборов 
мэров муниципальных образований прямым 
назначением, что полностью ликвидировало 
бы саму основу понятия муниципального са-
моуправления. Однако  данное предложение 
так и не стало законом, поскольку, осознав 
его очевидное противоречие Конституции 
Российской Федерации и Европейской хар-
тии местного самоуправления, президентская 
администрация все  же отказалась от его про-
движения на практике, и в стране был сохра-
нен институт выборов глав муниципальных 
образований [3]. 

Как отмечает В.Я. Гельман, в начале 2000-
х гг. «муниципальная политика оказалась за-
ложницей политического режима: каждый 
шаг на пути к концентрации власти в Кремле 
провоцировал дальнейшие «наезды» на мест-
ное самоуправление. Показательны в этом 
отношении предпринимаемые время от вре-
мени попытки отказаться от местного самоу-
правления в крупных городах и, в частности, 
от выборов мэров, замена их государствен-
ным управлением, осуществляемым губерна-
торами» [3]. 

Однако, понимая, что в современном мире 
отсутствие развитой системы местного само-
управления, организованного в соответствии 
с демократическими принципами, представ-
ляет собой существенное препятствие для по-
литической модернизации государства, рос-
сийская власть все же отказалась от планов 
подчинения муниципальных органов власти 
и управления государственной исполнитель-
ной власти, по крайней мере – от закрепле-
ния данной практики на нормативно-пра-
вовом уровне. Безусловно, муниципальные 
органы власти и управления в современной 
России сильно зависимы от региональной и 
федеральной исполнительной власти, муни-
ципальные служащие фактически представ-
ляют собой низовую когорту государственной 
власти, но на формальном уровне муници-
пальная власть предстает в России отдельной 
системой управления, обладающей собствен-
ными полномочиями и самостоятельностью, 
закрепленной законодательно. 

Другое дело, что в реальной практике дан-
ная самостоятельность практически отсут-
ствует. Впрочем, в течение последнего десяти-

управления, в том числе муниципальных ад-
министраций. Отметим, что период начала 
1990-х гг., как и любой период революцион-
ного перехода к кардинально новой модели 
политической и экономической организации 
общества, характеризовался определенной 
поспешностью в принятии политических ре-
шений, в том числе и в сфере организации са-
мой системы управления как на федеральном, 
так и на региональном и местном уровнях. 
Многие решения, принимавшиеся в те годы 
отечественной властью, были продиктованы 
не столько действительными потребностями 
государства и общества, сколько соображени-
ями идеологического характера. 

В.Я. Гельман отмечает, что «наиболее 
важные решения по реформе местного са-
моуправления принимались в ходе борьбы 
«идеологических коалиций» – пестрых кон-
гломератов политиков и чиновников, объеди-
ненных общими представлениями о целях и 
средствах реформ. Так, «управленцы» рассма-
тривали местное самоуправление как нижнее 
звено общероссийской пирамиды управления 
государством и были не склонные терпеть 
местную автономию. «Утилитаристы» ори-
ентировались на повышение эффективности 
управления государством и экономикой и по-
лагали, что местная автономия поможет в ее 
достижении» [3]. 

Высокий уровень автономии муници-
пальных образований рассматривался в тот 
период в качестве одного из главных стол-
пов строящейся демократической системы 
управления. Но реальность оказалась гораздо 
прозаичнее: попытки внедрить действитель-
ную автономию муниципального управления 
столкнулись с серьезными препятствиями, 
в первую очередь с недемократичностью ин-
ституциональной среды, противодействием 
региональных властей и «авторитаристского» 
лобби в высших органах власти и управления 
на федеральном уровне.

Приход к власти В.В. Путина в 2000 г. имел 
в качестве важнейшего политического по-
следствия укрепление властной вертикали по-
средством выстраивания достаточно жесткой 
системы управления. В первую очередь были 
отменены выборы глав субъектов Федерации, 
что привело к фактической ликвидации ре-
альной автономии регионов страны и перево-
ду региональной власти в прямое подчинение 
власти федеральной. Губернаторы из полити-
ческих лидеров регионального масштаба, из-
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Рассмотрен и ряд других предложений и 
инициатив, исходивших от Законодательных 
собраний субъектов Федерации и Государ-
ственной Думы. Например, была выдвинута 
заслуживающая внимания идея о формиро-
вании строгой территориальной организации 
местной власти на различных уровнях: город-
ском, сельском, районном, общинном и пр. 
Публичная власть на каждом уровне должна 
иметь определенный круг полномочий и со-
ответствующую сферу компетенции, которая 
может варьироваться в зависимости от раз-
меров и экономического потенциала муници-
пального образования. 

Местная власть в крупных городах, по 
определению, обладает большими возможно-
стями, поэтому компетенция, которой она на-
делена, представляется весьма полной. К тому 
же главы крупных городских центров тради-
ционно обладали серьезным политическим 
влиянием, причем не только в региональном, 
но и в федеральном масштабе, являясь фигу-
рами, выражающими интересы сотен тысяч и 
даже миллионов городских жителей. 

Сельские поселения из-за ограниченных 
возможностей хозяйства и слаборазвитой ин-
фраструктуры наделяются далеко не всеми 
полномочиями крупных городов и доволь-
ствуются ограниченной компетенцией. Рай-
онам выпала двойная роль: с одной стороны, 
на них возложены многочисленные функции, 
которые не могут выполняться находящимися 
на их территории селами и городами, с другой 
− они вынуждены выполнять многочислен-
ные функции государственных органов. 

Необходимо также отметить, что существу-
ют огромные административно-территори-
альные  образования, которые могут включать 
в себя несколько районов. Подобным районам 
следует предоставить больше независимости 
в управлении и решении социальных проблем 
(развитие и поддержка учреждений здравоох-
ранения, образования и социальной защиты 
населения).

Правительством РФ были предложены и 
другие реформы системы местного самоу-
правления, направленные на улучшение ка-
чества функционирования муниципальных 
органов. Например, предполагалось привлече-
ние к управлению и руководству муниципаль-
ным хозяйством высококвалифицированных 
профессиональных кадров. Для достижения 
этой цели необходима смена самого принципа 

летия наблюдается и весьма противоречивая 
тенденция – стремление государственной вла-
сти укрепить муниципальные структуры, ко-
торые могут рассматриваться как противовес 
региональным политическим элитам, пользу-
ющийся поддержкой федеральных структур 
исполнительной власти. 

В 2001 г. Правительством РФ был предло-
жен проект улучшения существующей систе-
мы местного самоуправления. В утвержден-
ных документах содержались положения, в 
которых раскрывались следующие вопросы: 
источники и специфика местной власти, а 
также выполняемые ею обязанности; основ-
ные проблемы и уязвимые точки местной 
власти; возможные пути решения назревших 
проблем и меры, которые необходимо при-
нять, чтобы повысить эффективности функ-
ционирования местной власти [6]. 

Отличительная особенность, которая сразу 
бросается в глаза, - это практически полное 
отсутствие в тексте документа понятия «мест-
ное самоуправление». Разработчики проекта 
посчитали, что данный терминологический 
оборот, а также положение Конституции, со-
гласно которому органы, осуществляющие 
местное управление, стоят особняком от го-
сударственной властной структуры, не соот-
ветствуют действительности и не раскрыва-
ют сущности данного института, а также его 
роли в системе государственного и политиче-
ского устройства РФ. 

В материалах документа в качестве при-
чины утверждения термина «местное само-
управление» в Основном Законе страны ука-
зывается стремление авторов Конституции 
сломать вековую традицию жесткой центра-
лизации власти и сосредоточения ее в феде-
ральных государственных структурах, при-
дать ей большую самостоятельность. Однако 
политики, авторы проекта 2001 г., решили, 
что создавать отдельную, автономную систе-
му местного самоуправления необязательно, 
намного эффективнее создание нескольких 
уровней местной власти, имеющей публичный 
характер и похожей по своей природе на госу-
дарственную власть, но подконтрольных ей и 
функционирующих в строгом соответствии с 
законодательством РФ. В то же время местной 
власти в целях повышения эффективности ее 
деятельности предоставлялась определенная 
степень свободы и независимости в принятии 
решений [4]. 
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Наряду с вышеописанным проектом, Пра-
вительством РФ рассматриваются и другие 
предложения по реформированию системы 
местного управления. Особого внимания за-
служивает идея о необходимости отказа от 
традиционной двухуровневой модели взаи-
модействия бюджетов (федерального и ре-
гионального) путем введения третьего эле-
мента – муниципального бюджета. Авторы 
этой идеи справедливо замечают, что система 
муниципальных образований, закрепленная 
в федеральном законодательстве, не соответ-
ствует действительности. 

Налоговый и Бюджетный кодексы РФ 
предписывают существование трех уровней 
бюджета и налоговой системы: федерально-
го (общегосударственный), регионального и 
муниципального. Эта модель не реализуется 
на практике, поскольку налогово-бюджетных 
уровней существует намного больше. Объяс-
няется данное явление прежде всего тем, что в 
некоторых областях муниципальное управле-
ние имеет структуру «матрешки», когда более 
мелкие муниципальные образования входят в 
состав больших. Так формируется несколько 
ступеней местного самоуправления, а следо-
вательно, и несколько уровней бюджета. 

Следует заметить, что эти уровни  далеко 
не всегда равнозначны.  К примеру, во многих 
регионах муниципальными образованиями 
являются только административные районы, 
в состав которых в свою очередь входят раз-
личные населенные пункты и сельские райо-
ны, не наделенные статусом муниципально-
го образования и поэтому не имеющие ряда 
полномочий. Финансовую основу их функ-
ционирования составляют так называемые 
квазибюджеты, представляющие собой сметы 
расходов, одобренные на более высоких уров-
нях. В некоторых областях, наоборот, статус 
муниципального образования имеют множе-
ство небольших городков и сельских поселе-
ний, которые входят в состав административ-
ных районов. Существуют и другие модели 
местной власти. 

Несомненно, что отсутствие полноценного 
бюджета у целого ряда муниципальных обра-
зований препятствует праву граждан на осу-
ществление местного самоуправления, закре-
пленному в Конституции РФ. К тому же такая 
ситуация тормозит процесс децентрализации 
власти и  затрудняет разграничение властных 
полномочий между различными уровнями 
системы управления. 

построения местной власти, в частности пе-
реход от назначения руководителей админи-
страции к их найму на основе контракта [4]. 

Оправданным представлялось и посте-
пенное укрупнение отдельных структур му-
ниципального управления путем слияния 
администраций небольших муниципальных 
образований, благодаря чему возможно зна-
чительно снизить финансовые расходы на 
содержание аппарата местной власти. Кон-
структивным также является предложение о 
внесении поправок в соответствующее зако-
нодательство, которые позволят муниципа-
литетам кооперироваться и объединяться для 
решения некоторых проблем. Особое внима-
ние уделяется совершенствованию механиз-
мов государственного регулирования и кон-
троля деятельности муниципальных властей. 

Особенно это касается соблюдения орга-
нами местной власти российского законода-
тельства и добросовестного выполнения воз-
ложенных на них государством обязанностей. 
Актуальной остается и проблема обществен-
ного надзора за действиями местной власти, 
которая может быть частично решена посред-
ством повышения роли представительных ор-
ганов местного самоуправления, а также под-
держки негосударственных общественных 
объединений и других способов кооперации 
граждан, с помощью которых они сами могут 
влиять на положение дел в конкретном муни-
ципальном образовании. 

Разработчики проекта также позаботились 
о том, чтобы у бюджетов муниципальных об-
разований были надежные источники попол-
нения: налоговые отчисления, федеральные и 
региональные дотации, а также поступления 
из других бюджетов «нижнего» уровня, на-
правленные на совместную деятельность по 
решению насущных вопросов и проблем [4]. 
Специалисты уверены, что воплощение всех 
этих новелл на практике дисциплинирует, 
прежде всего, региональную власть, поставив 
ее деятельность под контроль, с одной сторо-
ны, федеральных властей, с другой −  муници-
палитетов.

Авторы проекта подчеркивают, что ответ-
ственность за проведение реформы местного 
управления нельзя целиком возлагать на ре-
гионы, необходимо правовое регулирование и 
финансовая поддержка из федерального цен-
тра, а также ряд изменений в федеральном за-
конодательстве.
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Что касается нормативно-правовых ме-
ханизмов обеспечения эффективности го-
сударственного контроля за муниципаль-
ным управлением, то следует отметить, что 
в данной сфере существует значительное ко-
личество недоработок, связанных со слабо-
стью законодательной базы регулирования 
муниципального управления. Как отмеча-
ют исследователи, оптимальным шагом был 
бы пересмотр сложившейся системы зако-
нодательного обеспечения муниципального 
управления. 

Как пишет Н.М.Кытманова, «передача 
функции правового регулирования деятель-
ности муниципального института с федераль-
ного уровня на региональный позволит ми-
нимизировать вмешательство федеральных 
властей в сферу местного самоуправления и 
использовать имеющиеся на уровне субъек-
та политические предпосылки для успешного 
развития этого политического института вла-
сти» [5, с. 12]. 

Повышение эффективности регуляцион-
ных механизмов в сфере муниципального 
управления, которое предполагает постепен-
ное перепоручение полномочий в данной об-
ласти от федеральных региональным органам 
власти и управления, требует от государства 
создания соответствующих политико-пра-
вовых условий, позволяющих с наибольшей 
вероятностью реализовать программы по мо-
дернизации системы муниципального управ-
ления. 

В частности, речь идет о совершенствова-
нии нормативно-правового обеспечения ре-
гионального и муниципального управления 
посредством нижеперечисленных мер:

1. Оптимизация системы юридической 
защиты прав муниципального управления в 
российских судах различных инстанций, что 
позволит муниципальным органам эффек-
тивно отстаивать свои интересы перед давле-
нием региональных и федеральных властных 
структур.

2. Разделение полномочий органов госу-
дарственной исполнительной власти и муни-
ципалитетов, поскольку данный пункт в за-
конодательстве не проработан до конца, что 
создает определенные препятствия для пол-
ноценного функционирования местных орга-
нов власти и управления.

Для решения проблемы предполагается со-
здание еще одного уровня налогово-бюджет-
ной системы, который будет служить связую-
щим звеном между региональной и местной 
властью. На этом уровне должны находится 
наиболее крупные административно-терри-
ториальные образование, входящие в состав 
регионов. Подобные административные еди-
ницы получат статус либо «государственных» 
административно-территориальных, пред-
ставляющих государственную власть на мест-
ном уровне, либо наиболее крупных муници-
пальных образований, осуществляющих как 
государственные, так и сугубо муниципаль-
ные, местные полномочия и обязанности. 
Специалисты уверены, что такие образова-
ния обязательно должны сохранять государ-
ственный статус (наличие двойного государ-
ственно-муниципального не исключается). В 
данной ситуации уместно будет предоставить 
таким административным единицам право 
формировать два представительных органа 
власти и принимать два бюджета: местный и 
муниципальный.

Выдвижение подобных проектов реформы 
независимо от того, будут ли они реализова-
ны на практике, наглядно свидетельствует о 
необходимости трансформации всей систе-
мы местного управления, без которой невоз-
можны дальнейшая модернизация и развитие 
нашей страны. Необходимо понимать, что 
развитие столь сложного института граж-
данского общества, как местное управление, 
сопряжено с рядом трудностей, которые ни 
в коем случае не должны рассматриваться в 
качестве изъяна всей демократической систе-
мы. В противном случае возможно искажение 
самой сущности местного самоуправления и 
подмена его структурами государственной 
власти «низового» уровня. 

Подобная практика способствовала бы 
централизации управления и являлась бы 
огромным шагом назад, к бюрократической 
сверхцентрализованной системе управления. 
Большинство членов правительства, высту-
пающих за активное развитие системы мест-
ного управления, убеждено в необходимости 
разграничения полномочий, компетенций, 
материальных ресурсов различных уровней 
власти. Такое положение дел, считают они, 
намного более выгодно для развития России, 
чем традиционная организация государствен-
ной власти на местах, основанная на иерархии 
и подотчетности местных властей региональ-
ному и федеральному уровням.
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регулирования муниципальных органов вла-
сти и управления в современной России в на-
стоящее время связаны с развитием наметив-
шихся   тенденций: повышением автономии 
муниципальных органов власти и управления 
и снижением их зависимости от региональ-
ной исполнительной власти; автономизацией 
финансовой политики муниципальных обра-
зований; переходом от командно-директив-
ного к партнерскому взаимодействию между 
органами государственной и муниципаль-
ной власти и управления. Данные тенденции 
сопровождаются изменениями в норматив-
но-правовой базе, регулирующей функцио-
нирование муниципальных органов власти 
и управления в направлении повышения их 
самостоятельности, позиционирования как 
отдельного института власти и управления.
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ного управления и местного самоуправления, 
в том числе механизмов, позволяющих регули-
ровать деятельность и полномочия народных 
представителей – депутатов муниципальных 
советов и иных структур самоуправления.

4. Улучшение качественных показателей 
деятельности органов муниципальной власти 
и управления в масштабах отдельных терри-
ториальных образований, регионов и госу-
дарства в целом.

Последний пункт потребует повышенного 
внимания к проблеме подготовки высококва-
лифицированных кадров для системы муни-
ципальной власти и управления, поскольку в 
настоящее время муниципальное управление 
характеризуется достаточно низким уровнем 
кадрового потенциала, отсутствует система 
кадрового резерва, которая бы обеспечивала 
регулярное пополнение муниципальных ор-
ганов власти и управления квалифицирован-
ными специалистами различного профиля. В 
частности, необходимо перенимать передовой 
опыт зарубежных государств в сфере кадро-
вого обеспечения системы муниципального 
управления, использовать достижения совре-
менной науки в подготовке, переподготовке и 
повышении квалификации сотрудников орга-
нов муниципальной власти и управления. 

Так, «для научного, правового и организа-
ционно-методического обеспечения местно-
го самоуправления следует создать систему 
сбора, анализа и обобщения опыта социаль-
но-экономического развития территорий, де-
ятельности различных сфер муниципального 
хозяйства и муниципальной практики, до-
ступную и независимую профессиональную 
сеть средств массовой информации, отража-
ющую научные и практические разработки в 
сфере муниципальной деятельности» [6, с. 4].

Таким образом, основные направления по-
вышения эффективности развития системы 


