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мократических преобразований России через развитие принципа 
само организации населения на муниципальном уровне, активиза-
цию его участия в решении вопросов местного значения самостоя-
тельно и под свою ответственность.
Abstract: The article discusses the role and place of local government 
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Последние десятилетия ХХ века и начало XXI столетия стали 
для России периодом трансформации политической системы, 
вектор которой был задан масштабным проектом демократизации 
общества. И в этих условиях возрастает интерес к факторам устой-
чивости демократических традиций, где учреждение местного са-
моуправления представляется необходимым условием реформи-
рования общества на демократических принципах, поскольку это 
позволяет актуализировать человеческий фактор политических 
преобразований и граждане, включаясь в реальный процесс при-
нятия общественно значимых решений, формируются как полити-
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ческие акторы. Происходит становление демократической культу-
ры населения, необходимой для успеха демократических реформ, 
поскольку «чем меньше демократическая единица, тем выше по-
тенциал участия граждан в управлении».1

Правомерно считать, что именно создание института местно-
го самоуправления позволит политически и экономически актив-
ной части населения включиться в проведение этих реформ на ме-
стах. При этом муниципальные органы власти воспринимаются 
в качестве гаранта основных демократических ценностей, т. к. они, 
во-первых, наиболее доступны для населения; во-вторых, наибо-
лее приспособлены учитывать местные потребности и использо-
вать имеющиеся ресурсы в их удовлетворении; в-третьих, укрепля-
ют властно-управленческие отношения на местах, поэтому имен-
но на этом уровне политика может освободиться от негативного 
имиджа, связанного с достижением клановых, групповых интере-
сов и приобрести свой подлинный и изначальный смысл, который 
заключается в регулировании отношений между людьми и соци-
альными группами, а также в создании наиболее оптимальных ус-
ловий жизни для человека. Таким образом, местное самоуправле-
ние в проектах демократического переустройства общества высту-
пает своеобразным имплантом, инициирующим перестройку всего 
общественного организма как бы «изнутри» и обуславливающим 
«врастание» России в демократический политический режим.

Поэтому развивая смысловое значение местного самоуправ-
ления, данное ему в ст. 12 Конституции РФ (1993 г.), можно опре-
делить его не только как один из уровней общественно-властного 
управления, влияющего на ход демократических реформ в стра-
не, приобретающего важное политическое звучание как уровня 
публичной (выборной) власти, но и как основного элемента граж-
данского общества, позволяющего конструктивно согласовывать 
его интересы с интересами государства. Не случайно, отвечая 
на вопрос о необходимости современного реформирования си-
стемы местного самоуправления и принятия новой редакции Фе-
дерального Закона № 131 (2003 г.) «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации», Пре-
зидент РФ В. В. Путин отмечал, что «вопрос о будущем местного 
самоуправления — один из принципиальных вопросов развития 
российской государственности. Без сильных муниципалитетов 
не может быть сильного государства в России»2.

1  Даль Р. О демократии. — М.: Аспект — Пресс, 2000. — С. 103.
2  Пресс-конференция В. Путина для российских и зарубежных журналистов. Москва. 20.06.2003. / Офи-

циальный сайт Президента РФ. Доступ: http: www.kremlin.ru/transcripts/21097 (проверено: 12.04.2014).
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Однако, несмотря на более чем десятилетний опыт реформиро-
вания местного самоуправления, проблемы его развития как ин-
ститута демократии и гражданского общества продолжают оста-
ваться актуальными, решаются крайне медленно. Свидетельством 
этому является их обсуждение и участниками Всероссийского 
съезда муниципальных образований в 2013 г. и Совета при Прези-
денте РФ по развитию местного самоуправления в 2014 г., где сно-
ва ставилась задача максимально приблизить этот уровень власти 
к людям, проживающим на конкретных территориях, отмечалось, 
что именно участие граждан в принятии решений может напол-
нить местное самоуправление подлинным смыслом1. При это со-
вершенно очевидно, что магистральный путь эффективной орга-
низации повседневной жизнедеятельности в интересах населения 
конкретных территорий — это переход от представительной демо-
кратии к прямой демократии, которая способствует востребован-
ности умных и авторитетных людей для поддержания максимально 
высокого уровня и максимально привлекательного образа жизни 
на местах.2 Но, по данным социологического опроса, проведенно-
го Фондом общественного мнения, жители муниципальных обра-
зований страны (почти 80 %) отметили, что не знают своих депута-
тов законодательных собраний как федерального и регионального 
уровня, так и местного. И здесь нельзя не согласиться с теми уче-
ными, которые считают, что голосование по партийным спискам 
на муниципальных выборах не способствует сближению депутатов 
с народом, оно скорее решает партийные проблемы, порожда-
ет у значительной части граждан убежденность в невозможности 
влияния на избирательный процесс, формирует пассивное отно-
шение к нему.3

Складывающаяся ситуация демократических преобразований 
в сфере местного самоуправления, на наш взгляд, сегодня связа-
на и с преобладающим влиянием на местах исполнительно-распо-
рядительного аппарата, который в большинстве случаев рассма-
тривается населением как низовое звено государственной власти, 
обособленное от населения и действующее в своих корыстных ин-
тересах, далеких от интересов жителей. Муниципальная власть 
должна быть максимально адаптирована к местным условиям, 
специфическим потребностям и интересам населения, а ее функ-

1  Стенограмма заседания Совета при Президенте РФ по развитию местного самоуправления / Офи-
циальный сайт Президента РФ. Доступ: http: www.kremlin.ru/transcripts/21097 (проверено 08.12.2015).

2  См.: Возьмитель А. А., Куконков П. И. Социальные факторы становления системы местного самоуправ-
ления в России // Власть. — 2014. — № 9. — С. 89.

3  См.: Антипов К. Политизация местного самоуправления в современной России // Власть. — 2012. — 
№ 1. — С. 53–54.

73Реформирование местного самоуправления — демократические преобразования России



ционирование адекватно отражать и реализовывать их. Представ-
ляется, что связка «формы непосредственной демократии наро-
да — органы местного самоуправления» сегодня явно недоста-
точна для формирования подлинного местного самоуправления. 
Хотя в соответствии с Конституцией РФ, органы местного само-
управления — это самостоятельная форма народовластия, про-
стое организационное их отделение от государственных структур 
власти не придаст им этого качества, если муниципальная власть 
не будет представлять из себя некий «сплав» из публичных и обще-
ственных институтов населения, например, в виде территориаль-
ного общественного самоуправления, которое аккумулировало бы 
интересы и потребности населения, доводило их до органов мест-
ного самоуправления, одновременно решая на местах посильные 
для них вопросы местного значения.

Территориальное общественное самоуправление — это, пре-
жде всего, самодеятельность граждан, состояние самооргани-
зации и готовности к самоуправлению не просто жителей, а лю-
дей, осознавших свои общие интересы, представляющих собой 
субъекты местного самоуправления. Конечно, понимая, что люди 
обычно имеют разные интересы, ответить на вопрос, каким об-
разом эта разновидность может быть интегрирована в субъект 
местного самоуправления, имя которому «местное сообщество», 
не так-то просто. Ведь люди могут жить общими интересами, свя-
занными с подъездом, домом, улицей, но очевидно, что существу-
ет масса интересов, выходящих далеко за их пределы и объединя-
ющих людей не по признаку общежития, а как-то иначе. При этом, 
как отмечает А. Е. Балобанов, по характеру своих интересов такие 
сообщества не имеют территориальной окраски, но поскольку они 
живут и действуют на конкретной территории, то у них неизбеж-
но проявляя интересы, связанные именно с местом проживания.1 
И здесь проявляется целый спектр сюжетов, связанных с механиз-
мами общественного участия в местном самоуправлении, в кото-
ром местные сообщества представляют безусловный ресурс с точ-
ки зрения организации жизни и развития места проживания. Самой 
своей активностью они во многом могут выступать как референт-
ные группы при решении многих вопросов, связанных с жизнью 
муниципального образования, а также связи с идеями, проекта-
ми, программами его развития. По нашему мнению, тема участия 
местных сообществ в местном самоуправлении имеет потенциал 

1  См.: Балабанов А. Е. Местное сообщество в местном самоуправлении. Сер. Библиотека местного са-
моуправления. — М.: Московский общественный научный фонд, 2009. — С. 9–10
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своего развития, по меньшей мере, в трех разных, но взаимосвя-
занных направлениях.

1. Местное сообщество как субъект местного самоуправления 
дает возможность рассматривать население как единое сообще-
ство, единый коллектив, живущий на данной территории, имею-
щий собственный территориальный интерес и сознающий его. 
Механизмы волеизъявления, согласования интересов, поиск наи-
более эффективных форм организации их совместной деятельно-
сти с органами муниципального управления — это и есть устрой-
ство системы местного самоуправления.

2. Местные сообщества как единицы и социально-политиче-
ские организации требуют внимательного анализа их формирова-
ния, развития и устройства, что очень важно для реального пони-
мания механизмов, адекватных природе, формированию и разви-
тию самих местных сообществ.

3. Формы участия местных сообществ в местном самоуправле-
нии позволяют включить их интересы и потенциал в процессы при-
нятия управленческих решений, вовлекать в управление воспро-
изводством и развитием жизнедеятельности территории.

Однако, как показывает анализ практики, муниципальному 
управлению пока еще не достает соответствующих форм обе-
спечения такого подхода. Отсутствует ясное понимание природы 
местных сообществ, их основных типов, динамических характери-
стик, владение набором инструментов, позволяющих вовлекать 
их в процессы муниципального управления, в разработку и реали-
зацию стратегий, политик, программ и проектов муниципального 
развития. В свою очередь, сами общественные организации, дей-
ствующие на территории одного муниципального образования, 
не кооперируются друг с другом, а наоборот, зачастую конкуриру-
ют. Причем предметом конкуренции, как правило, является муни-
ципальный бюджет и именно с этих позиций выстраивается диалог 
между ними и органами местного самоуправления. Как правило, 
узость взаимодействия, понимания необходимости его развития 
приводит к торможению, препятствует реализации основного кон-
ституционного принципа местного самоуправления как власти на-
рода, самостоятельного и под свою ответственность принимаю-
щего решения по обеспечению развития конкретного муниципаль-
ного образования.

Все это со всей очевидностью ставит на повестку дня вопрос 
подготовки как муниципальных служащих, так и представителей 
местного сообщества к организации совместной деятельности 
в решении вопросов местного значения, искоренения сложив-
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шихся стереотипов и отношений между муниципальной властью 
и местными сообществами, когда первые привыкли видеть в обще-
ственности, в основном, просителей и даже помеху в управлении 
муниципальным образованием, а вторые часто видят в муници-
пальных управленцах, главным образом, корыстную бюрократию.

Исследование хода реформы местного самоуправления 
на территории Воронежской области показало неоднозначность 
и противоречивость отношений населения к местной власти и му-
ниципальных служащих к вопросу об участии населения в муни-
ципальном управлении. Так, умение работать с людьми, строить 
отношения с общественностью, согласовывать интересы различ-
ных социальных групп населения отметили только 18,5 % респон-
дентов из числа жителей муниципальных образований, при этом 
62,8 % отнесли это к характеристике профессиональных качеств, 
в наибольшей степени определяющей успешность муниципально-
го управления. Практически столько же указали на налаживание 
работы с населением как первоочередную задачу, которую долж-
ны решать органы местного самоуправления.1

Одновременно с этим муниципальные служащие отметили сре-
ди препятствий на пути развития местного самоуправления непо-
нимание его сущности населением, отсутствие у него инициативы 
и пассивность (36 %). При этом они указали, что органы местного 
самоуправления активно ведут работу с населением. В свою оче-
редь, население оценивает как активную и положительную в об-
щении с ними работу органов местного самоуправления только 
на 20 %, а понимание приоритета своей роли в развитии местного 
самоуправления на территории своего муниципального образова-
ния только на 8,5 %.

Все это требует отработки не только системы взаимодействия 
муниципальной власти с местным сообществом, но и обеспечения 
владения основными формами и методами этой работы как со сто-
роны органов местного самоуправления, так и со стороны предста-
вителей различных социальных групп местного сообщества. К со-
жалению, как показал анализ тематики программ дополнитель-
ного образования, вопросам обучения по данному направлению 
в системе повышения квалификации муниципальных служащих 
уделяется очень мало внимания. Картина еще более неутешитель-
ная, когда речь идет о муниципальных сообществах, т. к. обучение 
практически не проводится ни в одном муниципальном образо-

1  Исследование проводилось в 2014–2015 гг. среди муниципальных служащих Воронежской области, 
обучающихся на курсах повышения квалификации (N=564) и среди населения (N=320) по изучению со-
стояния работы органов местного самоуправления с населением (рук. проф. Р. И. Мельникова). 
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вании. Это свидетельствует о том, что системная работа в этом 
направлении пока не получила своего развития. Хотя, справед-
ливости ради, следует отметить, что за годы реформирования 
местного самоуправления практически во всех органах местного 
самоуправления Воронежской области актуализированы функции 
осуществления взаимодействия с населением, его различными 
социальными группами. Чаще всего это обеспечивается через ко-
митеты по делам семьи и молодежи, образования, культуры, соци-
альной защиты, а также создание подразделений по связям с об-
щественностью. Но здесь также очень условно и схематично про-
слеживается система их взаимодействий, что требует внедрения 
координирующего начала, развития такой формы как социальное 
партнерство муниципальной власти и местного сообщества. Это, 
в свою очередь, требует наличия специально подготовленных ка-
дров, умеющих разрабатывать и применять различные методы ра-
боты, которые должны исходить из природы и специфики отече-
ственного общественного самоуправления, российского ментали-
тета, традиционных мотиваций.

Вовлечение населения в систему местного самоуправления 
законодательно определено такими формами как референдумы, 
сходы, собрания граждан и другими формами их волеизъявле-
ния. Анализ практической деятельности показал, что их реализа-
ция обеспечивается не более чем на 30 %, а что касается референ-
думов, то они проводятся в единичных случаях. Поэтому эти де-
мократические формы требуют не только своего более активного 
развития, но и оптимизации на основе формирования групп, со-
обществ в качестве стратегических и тактических союзников, пар-
тнеров, участников в реализации краткосрочных и долгосрочных 
планов и программ развития муниципальных образований.

Способы поиска оптимальных социально-политических техно-
логий и их результативности зависят от объективно сложившихся 
в муниципальном образовании процессов взаимодействия власт-
ных структур с населением на основе становления местного само-
управления, гражданского общества и социально ориентированно-
го государства. Именно с этим связано создание и развитие демо-
кратических основ общества. Народ, как источник власти, главным 
образом имеет возможность проявлять ее на местном уровне че-
рез самореализацию территориального публичного коллектива 
как базового элемента общества в целом. Именно в этом заключа-
ется идея и смысл современного местного самоуправления как де-
мократически развивающейся единицы, входящей в систему госу-
дарственно-политического устройства современной России.
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