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ПРЕДИСЛОВИЕ

Местное самоуправление — одна из основ любого демократиче-
ского строя, важнейший принцип организации власти в государстве, 
непременное условие формирования и развития гражданского обще-
ства. Принципы местного самоуправления практически реализуют-
ся через муниципальное управление, которое понимается как система 
и технология управления местными делами, опирающаяся на идеоло-
гию и правовую базу местного самоуправления.

Согласно Конституции РФ органы местного самоуправления не 
входят в  систему органов государственной власти, а  муниципальное 
управление имеет ряд особенностей, отличающих его от государствен-
ного управления и требующих отдельного изучения. В то же время му-
ниципальное управление тесно связано с системой государственного 
управления, так как почти все государственные решения, затрагиваю-
щие интересы граждан, так или иначе проходят через органы местного 
самоуправления, в том числе через передачу им ряда государственных 
полномочий.

Объектом муниципального управления является муниципаль-
ное образование — населенная территория, на которой осуществляет-
ся местное самоуправление. Субъектом муниципального управления 
выступает население муниципального образования — местное сообще-
ство, а  также органы местного самоуправления, действующие от его 
имени. Предметом муниципального управления является регулирова-
ние социально-экономических процессов на территории муниципаль-
ного образования в интересах местного сообщества и на основе эффек-
тивного использования местных ресурсов.

Учебник «Система муниципального управления» является од-
ной из  первых и  наиболее крупной работой, обобщающей развитие 
местного самоуправления и  муниципального управления за  послед-
ние годы. Первое издание учебника вышло в свет в 2005 г., последнее, 
пятое — в 2010 г. Выход такого количества изданий свидетельствует 
о высокой востребованности учебника. Учебник рекомендован Мини-
стерством образования и науки РФ в качестве базового. Четвертое из-
дание учебника стало лауреатом премии Правительства РФ в области 
образования за 2007 г. (постановление Правительства РФ от 2 августа 
2008 г. № 497).
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Необходимость выпуска настоящего, шестого, издания продик-
тована изменением экономической ситуации в стране и масштабным 
реформированием законодательной базы местного самоуправления 
в 2014—2015 гг., что отразилось на всех компонентах муниципального 
управления. По существу, речь идет о кардинальной коррекции кон-
цепции местного самоуправления в  России, заложенной в  базовый 
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в  Российской Федера-
ции», и иные связанные с ним федеральные правовые акты. Главное 
в этих изменениях — существенное возрастание роли органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации в  регулировании 
муниципальной деятельности и соответствующее снижение организа-
ционной, компетентностной и финансовой автономии местного само-
управления.

Тем не менее основные подходы к организации муниципального 
управления, принятые в учебнике начиная с первого издания, сохра-
нили свою актуальность. В частности:

�� дано системное представление о  муниципальном управлении 
как научной дисциплине и  области практической деятельно-
сти. В связи с этим уточнен понятийный аппарат в области му-
ниципального управления;
�� раскрыты особенности муниципального управления, отличаю-

щие его от других видов управленческой деятельности;
�� разработана оригинальная концепция муниципального управ-

ления, включающая основы муниципальной политики, систе-
му целей муниципальной деятельности, их ресурсное и  орга-
низационное обеспечение;
�� разработана схема взаимодействия между градообразующей, 

градообслуживающей и  социальной сферами муниципально-
го образования, в результате чего создаются предпосылки про-
порционального и устойчивого развития территорий;
�� уточнена классификация городов по  различным признакам. 

Исследован процесс формирования и  развития городов, вза-
имосвязанного развития города и пригородной зоны, показан 
процесс образования городских агломераций и мегаполисов;
�� предложен более широкий подход к  понятию «муниципаль-

ная услуга», отличный от обычно используемого в официаль-
ных источниках. Муниципальная услуга рассматривается как 
базовый элемент муниципальной деятельности и  основа эко-
номических и  социальных отношений между людьми на  тер-
ритории муниципального образования. К  муниципальным  
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услугам отнесены все услуги, которые предоставляются в ме-
сте проживания человека или вблизи от него и за обеспечение 
которых органы местного самоуправления несут определен-
ную меру ответственности. Разработаны классификация, си-
стема оплаты, методы измерения объемов и результативности 
муниципальных услуг;
�� раскрыта роль человеческого фактора в муниципальном управ-

лении, рассмотрена взаимосвязь понятий «человеческий по-
тенциал» и «человеческий ресурс», разработана система клас-
сификации локальных местных сообществ на  территории 
муниципального образования, уточнена роль территориально-
го общественного самоуправления (ТОС) в  системе местного 
самоуправления;
�� изложены организационные принципы, методологические ос-

новы и  технологии муниципального управления, применяе-
мые в различных сферах муниципальной деятельности;
�� дана классификация экономических функций местного само-

управления и методов их реализации в увязке с системой фи-
нансирования;
�� раскрыты механизмы привлечения инвестиций в развитие му-

ниципальных образований, в том числе через маркетинг терри-
торий, и роль общественности в решении градостроительных 
проблем;
�� раскрыты особенности регламентации, планирования, контро-

ля, кадрового и  информационного обеспечения муниципаль-
ной деятельности, оценки ее эффективности;
�� раскрыта специфика организации местного самоуправления 

на отдельных территориях, в частности, в городах федерально-
го значения и в сельской местности.

Вышеуказанные отличия учебника дают его пользователям воз-
можность на основе одного учебника получить системное представле-
ние обо всех аспектах муниципального управления в России.

Серьезной проблемой шестого издания стало старение большин-
ства ранее использованной учебной литературы по проблемам местно-
го самоуправления и муниципального управления в связи с упомяну-
тыми изменениями в законодательстве. Поэтому в список литературы 
к учебнику включены только издания самых последних лет и некото-
рые «нестареющие» источники, не утратившие свою актуальность. Ис-
пользовалась также зарубежная литература. Существенную помощь 
читателям могут оказать периодические издания, в которых размеща-
ется наиболее свежая информация.



При работе над учебником осуществлялось сопоставление взгля-
дов участников авторского коллектива, взаимный обмен разработка-
ми. Совместная работа способствовала выработке наиболее эффектив-
ных подходов к содержанию и изложению материала.

Учебник может быть использован студентами на  протяжении 
всего образовательного процесса  — начиная с  изучения начальной 
дисциплины «Введение в  специальность» и  заканчивая дипломным 
проектированием. Структура и  содержание учебника обеспечивают 
возможность его использования в дальнейшей работе молодого специ-
алиста. Учебник может быть также полезен депутатам и должностным 
лицам органов местного самоуправления в  практической деятельно-
сти и при повышении квалификации.



16

ГЛАВА 1

ОСНОВЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

1.1. Концепция и сущностные признаки  
местного самоуправления

Понятие местного самоуправления. Всякая сложная социаль-
но-экономическая система, а  именно такой системой является госу-
дарство, нуждается в  сочетании централизации и  децентрализации 
управленческих функций. Какие-то решения должны приниматься 
на  самом верхнем уровне, другие могут быть распределены по  ниж-
ним уровням управления. За каждым уровнем управления закрепля-
ется свой круг решаемых вопросов (обязанности, задачи, функции) 
и полномочия для их выполнения, выделяются необходимые для это-
го материальные, финансовые и другие ресурсы, устанавливается от-
ветственность за  принимаемые решения. При этом нижний уровень 
управления может либо действовать по жестко заданному сверху ал-
горитму либо обладать определенной свободой и самостоятельностью 
в решении закрепленных за ним задач, наделяться необходимыми для 
этого властными полномочиями. В последнем случае имеет место де-
централизация власти, появляются элементы самоорганизации и  са-
моуправления.

Управление — это внешнее воздействие, «поступающее» в систе-
му извне.

Самоуправление  — это внутреннее воздействие, вырабатывае-
мое самой системой.

Государство имеет несколько уровней управления и, соответ-
ственно, несколько уровней публичной власти: центральный (феде-
ральный), региональный (субфедеральный) и местный (субрегиональ-
ный), в котором, в свою очередь, может быть два, а в некоторых странах 
даже три подуровня. При этом степень самостоятельности каждого 
уровня, соотношение между элементами управления и  самоуправле-
ния в разных государствах и в разные периоды времени может быть раз-
личным. Тоталитарное государство характеризуется высоким уровнем 
централизации, а источником власти признается ее верхний уровень, 
иногда освященный именем бога. В  таком государстве подбор руко-
водителей всех уровней (даже при наличии формальной выборности, 
как это было в СССР), наделение их полномочиями и распределение  
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ресурсов осуществляется «сверху вниз», а  ответственность  — «сни-
зу вверх». Здесь выстраивается жесткая вертикаль власти, а местная 
власть представляет собой лишь нижний уровень государственной 
власти (местное государственное управление). В демократическом го-
сударстве источником власти признается народ, устанавливаются от-
ветственность органов власти перед народом и контроль общества над 
властью, власть всех уровней является выборной, причем на альтерна-
тивной основе, разграничение полномочий и ресурсов по уровням вла-
сти регулируется законами, а местная власть функционирует на прин-
ципах самоуправления.

В Российской Федерации как демократическом государстве при-
знается и  гарантируется местное самоуправление. Местное самоу-
правление в  пределах своих полномочий самостоятельно, а  органы 
местного самоуправления не входят в систему органов государствен-
ной власти (ст. 12 Конституции РФ). Решающий голос в принятии ре-
шений по вопросам жизнедеятельности в границах своей территории 
принадлежит жителям этой территории и  избираемым ими органам 
местного самоуправления.

Местное самоуправление есть уровень публичной власти, наи-
более приближенный к населению, избираемый населением и облада-
ющий значительной автономией и самостоятельностью в решении во-
просов местной жизни.

В этом состоит его принципиальное отличие от местного госу-
дарственного управления, осуществляемого назначаемыми сверху чи-
новниками. При честном и квалифицированном руководстве местное 
государственное управление может быть весьма эффективным. Одна-
ко весь вопрос в том, кем при этом являются проживающие в данной 
местности граждане — объектом или субъектом управления, управля-
емыми или источником власти.

Суть местного самоуправления состоит в признании права граж-
данина быть источником местной власти, самому принимать решения 
по повседневным вопросам своей жизни и самому отвечать за их по-
следствия.

Основные признаки местного самоуправления, отличающие его 
от государственной власти, наиболее точно были указаны основопо-
ложником российской муниципальной науки профессором Л. Велихо-
вым в его классическом труде «Основы городского хозяйства», издан-
ном в 1928 г.1 К таким признакам он относит:

1 Велихов Л.А. Основы городского хозяйства. Общее учение о городе, его управле-
нии и методах хозяйства. Обнинск : Институт муниципального управления, 1995.



18

�� различие в  характере власти. Местное самоуправление  — 
власть подзаконная, действующая в порядке и пределах, ука-
занных ей верховной властью;
�� разграничение сфер компетенции, т.е. отграниченность круга 

дел, предоставленных местному самоуправлению;
�� самостоятельные источники средств. Нельзя говорить о мест-

ном самоуправлении как об особом субъекте прав, раз ему не 
предоставлены те или иные определенные и  отграниченные 
средства к осуществлению своих задач;
�� территориально-ограниченный выборный принцип.

Эти высказывания классика можно считать основополагающими 
для понимания сущности и духа местного самоуправления.

В современном обществе утвердился взгляд на  местное самоу-
правление как на одну из необходимых основ любого демократическо-
го строя, как важнейший принцип организации власти в государстве, 
как непременное условие формирования и  развития гражданского  
общества.

Теории местного самоуправления. Для более глубокого пони-
мания сути местного самоуправления рассмотрим различные взгляды 
на его природу и вытекающие из этих взглядов теории местного само-
управления. Эти теории сформировались в основном в XIX столетии. 
В сводном виде их характеристика представлена в табл. 1.1.

Таблица 1.1

Основные теории местного самоуправления

Теории Основные признаки

1. Общественная теория

1.1. Хозяйственная теория 

1.2. Юридическая теория
 
1.3. Политическая теория

Строгое разграничение государственных 
и общинных дел
Приоритет хозяйственной самостоятельно-
сти общины
Приоритет юридической самостоятельно-
сти общины
Приоритет принципа отделения должност-
ных лиц общины от государственной службы

2. Государственная теория Общинные дела — часть государственных 
дел, переданных для исполнения на места

3. Государственно- 
общественная теория

Выполнение общиной как местных, так 
и государственных дел
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Общественная теория местного самоуправления, основанная 
на строгом разграничении государственных и общинных дел, первона-
чально сформировалась как теория свободной общины. Ее сторонники 
(К.-Ф. Гербер, Г. Аренс, Э. Майер, П. Лабанд, О. Ресслер) считали, что 
к  трем конституционным властям (законодательной, исполнитель-
ной и  судебной) необходимо присоединить четвертую  — общинную 
власть. Община должна иметь право на самостоятельное и независи-
мое от центральной власти существование.

Государство не создает общину, оно лишь признает ее.
Носителем власти в  общине является народ. Отсюда следует, 

что круг общинных дел отличен от государственных по своей приро-
де. Государство не вправе вмешиваться во внутренние дела общины, 
оно должно лишь следить за  тем, чтобы община не нарушала зако-
ны государства и не выходила за пределы своих полномочий. Органы 
местного самоуправления не являются государственными органами, 
а должностные лица местного самоуправления не являются государ-
ственными чиновниками.

Эта теория обладает тем недостатком, что на деле местное само-
управление не только признается, но и  регулируется государством. 
Полное невмешательство государства в  дела местного самоуправле-
ния попросту невозможно.

Общественная теория самоуправления имеет несколько разно-
видностей в зависимости от того, какой аспект независимости общи-
ны от государства выдвигался на  первый план. Так, сторонники хо-
зяйственной теории считали, что функции самоуправления — строго 
хозяйственные. Этим оправдывается экономическая самостоятель-
ность общины (коммуны) и отсутствие государственного надзора за ее 
деятельностью. Однако властные функции общины не могут быть 
только хозяйственными. Сторонники юридической теории делали 
упор на то, что органы местного самоуправления являются органами 
не государства, а общины. Поэтому необходимо наличие выборных ор-
ганов местного самоуправления в противоположность органам, назна-
чаемым правительством. Согласно политической теории самоуправ-
ление  — прежде всего самостоятельность граждан, не поступивших 
на государственную службу, а потому свободных в своем волеизъяв-
лении. Все эти разновидности исходят из одной общей идеи строгого 
разделения общинных и государственных дел.

Государственная теория (Р. Гнейст, Л. Штейн, Н. Лазаревский, 
А.  Градовский), в  противоположность общественной, рассматрива-
ла местное самоуправление как часть государственного устройства 
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и  исходила из  невозможности строгого разграничения общинных  
и государственных дел. Согласно этой теории общинные дела — это часть 
государственных дел, переданных для исполнения на местах. Источ-
ником общинной власти является государство. Всякое управление  
публичного характера есть дело государственное, поэтому местное со-
общество не обособлено от государства, а служит государственным ин-
тересам и целям. Практика организации местной власти в советский 
период основывалась именно на этой теории.

Следует заметить, что между государственными и местными де-
лами все же имеется принципиальное различие: «Государство имеет 
дело с гражданами. Местное самоуправление имеет дело с жителями».

Это образное выражение принадлежит видному российскому 
юристу М. Краснову. Действительно, гражданские и социальные пра-
ва и свободы человека, зафиксированные в Конституции РФ, — пред-
мет защиты и функция государства, тогда как устройство жизни в кон-
кретном поселении — вопрос местный.

Большинство современных ученых стоит на  позициях двой-
ственной, государственно-общественной природы местного само- 
управления. Это предполагает выполнение общиной как местных дел, 
не требующих вмешательства и контроля со стороны государства, так 
и  определенного круга дел государственного значения. В  последнем 
случае органы местного самоуправления выступают как агенты госу-
дарства на местном уровне и действуют под контролем государства.

Наряду с отличием местного самоуправления от местного госу-
дарственного управления следует также подчеркнуть принципиальное 
отличие местного самоуправления от самоуправления в общественных 
организациях. Это отличие состоит в том, что местное самоуправление 
имеет форму публичной власти. Член самоуправляемой обществен-
ной организации, не желающий подчиняться ее уставным положени-
ям и требованиям, может просто выйти или быть исключенным из ее 
состава. Жителя поселения исключить невозможно и  некуда, поэто-
му он должен быть принужден к выполнению общих правил и поряд-
ков, установленных общиной. Для возможности такого принуждения 
органы местного самоуправления должны иметь властные полномо-
чия, полученные от избравшего их населения и закрепленные государ-
ством в своем законодательстве.

Определение и общие принципы местного самоуправления. Точ-
ное определение того, что понимается под местным самоуправлением, 
имеет большое значение для его организации и деятельности. В связи 
с  этим представляет интерес сопоставление формулировок местного 
самоуправления в различных правовых актах.
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Общепризнанные установки и  ценности международной демо-
кратии, составляющие теоретическую базу местного самоуправле-
ния, получили отражение в Европейской хартии местного самоуправ-
ления  — документе, принятом Советом Европы 15  октября 1985  г.  
В Европейской хартии дается следующее определение местного само-
управления.

1.	 Под местным самоуправлением понимается право и реальная 
способность органов местного самоуправления регламентиро-
вать значительную часть государственных дел и управлять ею, 
действуя в рамках закона, под свою ответственность и в инте-
ресах местного населения.

2.	 Это право осуществляется советами или собраниями, состо-
ящими из членов, избранных путем свободного, тайного, рав-
ного, прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания 
могут располагать подотчетными им исполнительными орга-
нами. Это положение не исключает обращения к  собраниям 
граждан, референдуму или любой другой форме прямого уча-
стия граждан там, где это допускается по закону1.

В действующем в настоящее время Федеральном законе от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» (далее — Закон № 131-ФЗ)  
приведено следующее определение местного самоуправления: «Мест-
ное самоуправление в Российской Федерации — форма осуществле-
ния народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установлен-
ных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, 
а в  случаях, установленных федеральными законами,  — законами 
субъектов Российской Федерации, самостоятельное и  под свою от-
ветственность решение населением непосредственно и  (или) через 
органы местного самоуправления вопросов местного значения, исхо-
дя из  интересов населения, с  учетом исторических и  иных местных 
традиций».

Отличие этой формулировки от Европейской хартии местного са-
моуправления состоит в том, что в Европейской хартии сделан акцент 
на  деятельность органов местного самоуправления с  возможностью 
обращений к собраниям граждан и другим формам прямой демокра-
тии, тогда как российское законодательство упоминает прежде всего 
само население и уж затем органы местного самоуправления. Однако 
на практике органы местного самоуправления в европейских и других 

1 Европейская хартия местного самоуправления. Принята в Страсбурге в 1985 г. 
Русская версия. Страсбург : Совет Европы. Отдел изданий и документов, 1990. Ст. 3.  
Ратифицирована в 1998 г. // СЗ РФ. 1998. № 36. Ст. 4466.
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демократических странах постоянно привлекают своих граждан к уча-
стию в обсуждении и решении местных дел через опросы, референду-
мы, собрания, другие формы выявления мнения населения, тогда как 
в России подобные традиции лишь формируются. Другой особенно-
стью определения местного самоуправления, данного в Европейской 
хартии, является то, что в нем говорится не только о праве, но и о ре-
альной способности органов местного самоуправления решать мест-
ные вопросы. Именно реальная способность, прежде всего экономиче-
ская и финансовая, является главным уязвимым местом в российском 
местном самоуправлении. Вступление России в Совет Европы и рати-
фикация в 1998 г. названной Хартии требует учета всех ее отправных 
положений.

Европейской хартией местного самоуправления установлено, что 
«принцип местного самоуправления должен быть признан в законода-
тельстве страны и по возможности в конституции страны». Конститу-
цией России (ст. 3) определено, что единственным источником власти 
в  Российской Федерации является ее народ, который осуществляет 
свою власть непосредственно, а также через органы государственной 
власти и органы местного самоуправления. Конституционные основы 
местного самоуправления в Российской Федерации рассматриваются 
в параграфе 1.3.

Местное самоуправление действует на  основе общих принци-
пов  — основополагающих идей, отражающих его сущностные при-
знаки и определяющих требования к его организации и деятельности. 
К ним относятся:

1)	 самостоятельность решения населением вопросов местного 
значения;

2)	 организационное обособление местного самоуправления, его 
органов в системе управления государством и взаимодействие 
с  органами государственной власти в  осуществлении общих 
задач и функций;

3)	 соответствие материальных и финансовых ресурсов местного 
самоуправления его полномочиям;

4)	 ответственность органов и должностных лиц местного самоу-
правления перед населением;

5)	 многообразие организационных форм осуществления местно-
го самоуправления;

6)	 соблюдение прав и свобод человека и гражданина;
7)	 законность в  организации и  деятельности местного самоу-

правления;
8)	 гласность деятельности местного самоуправления;
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9)	 сочетание коллегиальности и  единоначалия в  деятельности 
местного самоуправления;

10)	 государственная гарантия местного самоуправления.
Хотя указанные принципы кажутся очевидными, их соблюде-

ние на  практике сталкивается со  значительными трудностями. Наи-
большую сложность представляет собой обеспечение соответствия 
материально-финансовой базы местного самоуправления его полно-
мочиям. Со стороны некоторых органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации не изжиты тенденции «командования» 
местным самоуправлением. Не все органы местного самоуправления 
обеспечивают должный уровень гласности своей деятельности. До-
стижение соблюдения всех общих принципов организации местного 
самоуправления в  Российской Федерации  — весьма сложная задача, 
решение которой требует времени и немалых усилий.

Местные интересы, роль и  функции местного самоуправления 
в  обществе. Признание местного самоуправления как особой фор-
мы власти и как особого общественного института означает призна-
ние того, что наряду с личным интересом каждого человека и госу-
дарственным интересом существует коллективный интерес местной 
общины, местного сообщества — муниципальный интерес. Этот ин-
терес состоит в  обеспечении благоприятных условий совместного 
проживания на  территории. Сам термин «муниципалитет» проис-
ходит от латинских слов munis — тяжесть, тягота, бремя и capio, re-
cipio — беру, принимаю. То есть самоуправление — это бремя обще-
ственных дел. В этом смысле муниципалитет является своеобразной 
корпорацией жителей, объединившихся для реализации общих ин-
тересов и совместного решения общих задач. Имеется в виду, что на-
селение (местное сообщество) и  образуемые им органы могут сами 
гораздо лучше решать задачи повышения уровня и  качества сво-
ей жизни, нежели государственные органы при централизованном 
управлении местными делами. Из признания государством местно-
го самоуправления вытекает признание важности, весомости, значи-
мости местных (муниципальных) интересов в  реализации государ-
ственной политики.

Ориентация на  учет местных интересов предопределяет роль 
и функции местного самоуправления в современном обществе. Как из-
вестно, политологи разделяют общество на три основных сектора, ка-
ждому из которых отведены своя роль и свои функции:

�� первый сектор  — власть (функция власти, политическая 
функция);
�� второй сектор — бизнес (хозяйственная функция);
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�� третий сектор — гражданское общество (общественная функ-
ция, самоорганизация граждан для решения значимых соци-
альных и иных задач некоммерческого характера, требующих 
совместных усилий).

Если под этим углом зрения взглянуть на местное самоуправле-
ние, то можно сделать вывод, что в современном обществе оно выпол-
няет все три функции (рис. 1.1).

Рис. 1.1. Местное самоуправление в системе основных структур общества

Как одна из  форм публичной власти местная власть проводит 
в жизнь политику государства на местах, принимает обязательные для 
исполнения решения по  вопросам местного значения, обеспечивает 
охрану общественного порядка, управляет муниципальной собствен-
ностью, выполняет другие властные функции.

Как организатор муниципального хозяйства местное самоуправ-
ление выполняет экономические функции по жизнеобеспечению мест-
ного сообщества, организует предоставление жителям ряда важней-
ших услуг на местном уровне. В дальнейшем мы будем называть такие 
услуги муниципальными услугами.

Как часть гражданского общества местное самоуправление обеспе-
чивает самоорганизацию граждан, их непосредственное участие в реше-
нии вопросов местного значения, в управлении местными делами.

Таким набором функций не обладает ни один другой сектор  
в обществе.

Действительно, государство выполняет политические функ-
ции власти и частично хозяйственные функции, но самоорганизация  
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граждан — не его дело. Общественные и другие некоммерческие (него-
сударственные, неправительственные) организации третьего сектора 
выполняют функцию самоорганизации граждан и многие из них зани-
маются хозяйственной деятельностью, но у них нет властных полно-
мочий. Только местное самоуправление одновременно выполняет все 
три функции.

Местное самоуправление решает такие задачи, до которых у го-
сударства «не доходят руки». Оно освобождает органы государствен-
ной власти от «малых» дел и позволяет им сконцентрироваться на ре-
шении стратегических проблем. Местное самоуправление изыскивает 
и привлекает для решения своих задач «невидимые» с государствен-
ного уровня местные ресурсы.

В этом смысле местное самоуправление чрезвычайно выгодно 
и важно для государства.

На основе общих принципов организации местного самоуправ-
ления:

�� осуществляется деятельность населения и  органов местного 
самоуправления по  решению вопросов местного значения  — 
муниципальная деятельность;
�� формируется политика органов местного самоуправления 

по решению стоящих перед ними задач — муниципальная по-
литика;
�� обеспечивается оказание населению жизненно важных услуг 

на местном уровне — муниципальных услуг;
�� формируется система муниципального управления как особый 

вид управленческой деятельности.
Проблемы становления и  развития местного самоуправления 

в России. Местное самоуправление представляет собой многогранное 
и многоаспектное явление, сложную систему с развитыми внутренни-
ми и внешними связями. Основные компоненты системы местного са-
моуправления в современной России представлены на рис. 1.2. В ка-
ждом из элементов этой системы и в связях между ними имеются свои 
проблемы, сдерживающие дальнейшее развитие местного самоуправ-
ления в России.

Руководство России неоднократно подчеркивало важность 
и  значимость местного самоуправления для социально-экономиче-
ского развития страны, формирования развитого гражданского обще-
ства, усиления контроля населения над властью и обращало внимание 
на необходимость решения имеющихся проблем.

Одной из  главных проблем, сдерживающих развитие местного 
самоуправления в России, является слабость гражданского общества, 
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низкий уровень его социальной активности. Наша страна многие сто-
летия жила в условиях сменяющих друг друга тоталитарных режимов 
и общество не выработало глубоких демократических и самоуправлен-
ческих традиций. Имеет место низкая правовая культура населения 
и дефицит знаний о природе самоуправления. Поэтому идеи местного 
самоуправления, которые требуют от рядового человека превратиться 
из пассивного потребителя благ и жалобщика в самодеятельного субъ-
екта, формирующего базовые условия своей жизни, воспринимаются 
далеко не всеми.

Рис. 1.2. Система местного самоуправления в России

В качестве одного из основных аргументов о неготовности основ-
ной части населения к самоуправлению «под свою ответственность» 
часто приводятся тезисы о низком проценте участия граждан в муни-
ципальных выборах, а  также об  имеющихся фактах избрания глава-
ми и  депутатами местных органов явных популистов, некомпетент-
ных руководителей, а иногда и криминальных элементов. Ссылаются 
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на менталитет российского народа, на его вековую привычку к «хозя-
ину» (царю-батюшке, барину, генеральному секретарю, президенту, 
губернатору, мэру, директору предприятия и т.д.), который все решит 
и позаботится о простом человеке.

Следует признать, что определенная доля истины в приведенной 
аргументации имеется. За столетия тоталитарных режимов выработа-
лись устойчивые психологические стереотипы поведения людей: чи-
новники не умели управлять иначе как приказами, не считаясь с зако-
ном, а население, принуждаемое к подчинению, вынуждено было всеми 
путями изыскивать способы уклонения от выполнения этих приказов. 
Право, таким образом, нарушалось с обеих сторон — и со стороны го-
сударства, и со стороны его граждан. Учиться правовому поведению 
было не у кого и негде.

Что касается участия в выборах, то в ряде развитых стран с ве-
ковыми традициями самоуправления в муниципальных выборах уча-
ствует тоже не слишком большой процент граждан. Там такая аполи-
тичность — это скорее символ благополучия, отлаженности системы, 
веры в то, что выбранная власть будет честна и компетентна.

Однако главная ошибка идеологов неготовности народа к самоу-
правлению состоит в том, что без внедрения местного самоуправления 
в жизнь такой готовности никогда и не будет. Чтобы научиться пла-
вать — надо лезть в воду. Если имеется некая часть активных жителей, 
сознающих свою ответственность перед общиной (городом, поселком, 
селом), надо дать им возможность реализовать свой потенциал. Их до-
стижения будут привлекать к местному самоуправлению более широ-
кие слои граждан, вырабатывать в обществе самоуправленческий дух. 
Только так, постепенно, идеи самоуправления могут стать всеобщим 
достоянием и традицией.

Другой проблемой становления эффективного местного самоу-
правления в России является сопротивление бюрократии всех уров-
ней, которая видит в местном самоуправлении угрозу своему благопо-
лучию, привычным методам управления. Так, ряд политиков считает, 
что осуществление местного самоуправления опасно для российского 
государства, подрывает его основы и даже равносильно развалу Рос-
сии. Они аргументируют свои взгляды тем, что местное самоуправле-
ние разрушает вертикаль публичной власти, вследствие чего становит-
ся невозможным проводить в жизнь государственную политику. Они 
исходят из того, что реализовать властные полномочия можно только 
методами прямого административного подчинения.

К сожалению, изложенные взгляды находят свое отражение  
и в  законодательстве, особенно в  законодательстве ряда субъектов 
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Российской Федерации. Некоторые из них по-своему трактуют и кон-
кретизируют различные аспекты местного самоуправления, зачастую 
ущемляя его права.

Вместе с  тем чиновничество всех уровней зачастую крайне не-
гативно воспринимает тезисы о необходимости гласности и открыто-
сти деятельности органов власти. Переход чиновника от привычной 
подотчетности вышестоящему начальнику к реальной подотчетности 
населению — не менее сложная в психологическом плане задача, чем 
переход жителя от патерналистской к  самоуправленческой модели 
поведения.

Серьезной проблемой является также финансовая слабость мест-
ного самоуправления, разрыв между возлагаемыми на него обязанно-
стями и их ресурсным обеспечением.

Еще одна немаловажная проблема — дефицит квалифицирован-
ных кадров в системе самоуправления, особенно в сельской местности. 
Их подготовка требует длительного времени.

Местное самоуправление в  России еще нетвердо стоит на  но-
гах, и  его дальнейшее развитие сталкивается с  рядом сложных про-
блем. Часть из них может быть частично или полностью решена путем 
совершенствования законодательства и  укрепления экономической 
базы местного самоуправления. Однако решение проблем, связанных 
с изменением психологических установок населения и государствен-
ных чиновников, потребует длительного времени и немалых усилий. 
Укрепление местного самоуправления имеет огромное политическое, 
экономическое и социальное значение для судеб России, является од-
ним из ключевых условий ее устойчивого социально-экономического 
развития.

Вопросы для самоконтроля

1.	 В чем заключается главная идея, суть местного самоуправления?
2.	 В чем состоит отличие местного самоуправления от местного государ-

ственного управления?
3.	 В чем состоит отличие местного самоуправления от самоуправления 

в общественных организациях?
4.	 В чем состоит суть двойственной, государственно-общественной при-

роды местного самоуправления?
5.	 Какие теории пытались объяснить природу местного самоуправления 

и в чем их суть?
6.	 В чем отличия и преимущества определений местного самоуправле-

ния, данных в Европейской хартии местного самоуправления и в рос-
сийском законодательстве?

7.	 Каковы общие принципы организации местного самоуправления?
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