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Цель. Исследование различных этапов, выявление проблем и перспектив реформирования местного самоу-
правления в РФ.

Методы. Использованы методы: исторический; сравнительного анализа правовых актов, архивных и инфор-
мационных материалов; включенного наблюдения, основанного на субъективных оценках.

Результаты и практическая значимость. Рассмотрены структура органов местного самоуправления город-
ского округа, правовые и организационные основы деятельности администрации района в городе Барнауле. Изучены 
вопросы создания двухуровневой модели местного самоуправления в городском округе. Сопоставлены различные 
взгляды экспертов на введение данной схемы управления; необходимость участия населения в исследуемом процессе.

Научная новизна. Раскрыты особенности организационно-правового регулирования на различных этапах 
реформы местного самоуправления; оценены возможность создания внутригородских муниципальных образова-
ний и целесообразность изменения организационных и экономических основ муниципального управления в круп-
ном городе; подчеркнута необходимость участия населения в исследуемом процессе.

Ключевые слова: реформа местного самоуправления, район в городе, городской округ с внутригородским 
делением, участие населения в муниципальном управлении.
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Purpose. The purpose is to explore different phases, identify problems and prospects of local government reforming 
in Russian Federation. 

Methods. Historical, comparative analysis of legal acts, archive recording and informational materials; participant 
observation, based on subjective assessments.
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Results and practice signifi cance. Author envisaged the framework of local government departments of urban dis-
tricts, legal and organizational basics of administration activities in the city of Barnaul. Also author studied issues of cre-
ation a two-tier model of local government in the urban district. Different expert’s view on the introduction this manage-
ment model and the need for public participation in this process were compared.

Scientifi c novelty. Author described the features of the organizational-legal regulation in various stages of local govern-
ment reform; assessed the possibility of creating intra-municipal entities and the expediency of changing organizational and eco-
nomic foundations of the municipal government in a major city; stressed the need for public participation in the study process.
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Прошедший 2014 г. войдет в историю развития местного самоуправления (МСУ) как год 150-летия знаме-
нитой Земской реформы, совпавший с началом нового этапа муниципальной реформы в РФ. Для осмыс-
ления происходящих процессов считаем необходимым рассмотреть некоторые периоды эволюции МСУ 
на конкретных примерах. 

Целью данного исследования является анализ раз-
личных периодов реформирования местного самоу-
правления в России, выявление проблем, перспектив 
и особенностей реализации в городах – центрах субъ-
ектов РФ. В основу исследования положены труды 
отечественных ученых: Г. В. Барабашева, Л. А. Вели-
хова, О. Е. Кутафина, В. В. Невинского, В. И. Фадеева, 
Е. С. Шугриной, а также представителей Алтайской 
научной школы В. И. Маньковской, В. В. Мищенко, 
В. Н. Стрижкиной, А. Я. Троцковского и других спе-
циалистов в области муниципального права, местного 
самоуправления, государственного и муниципального 
управления.

На начальном этапе изучения процесса рефор-
мирования были проанализированы организаци-
онно – правовые основы МСУ, регламентирующие 
данную область законы и их легальные редакции. 
Последующие этапы были связаны с анализом терри-
ториальных и экономических основ МСУ, выявлением 
ряда особенностей и оценкой некоторых показателей 
эффективности муниципального управления в круп-
ных городах. Информационную базу составили статьи 
из журналов и других, в т. ч. электронных, ресурсов, 
материалы научно – практических конференций, кру-
глых столов и других дискуссионных площадок, при-
меры муниципальных практик. Включенность автора 
в исследуемый процесс позволила с 1990 г. прини-
мать участие в разработке различных муниципаль-
ных правовых актов, в первую очередь устава города, 
наблюдать и анализировать эволюционные процессы 
Барнаульского городского самоуправления. Непосред-
ственное участие в ряде мероприятий по актуальным 
вопросам МСУ, в т. ч. выступление на семинаре, орга-
низованном администрацией г. Барнаула в честь юби-
лея Земской реформы, послужили импульсом для про-
должения изучения заявленной темы. Ее актуальность 

подчеркивается необходимостью анализа новелл зако-
нодательства с точки зрения их практической реализа-
ции и активизации участия в этом процессе местного 
сообщества.

По мнению известного специалиста в области МСУ 
Г. В. Барабашева основа жизнестойкости и работоспо-
собности системы местного самоуправления заклю-
чается в его гибкости, в разнообразии форм местного 
самоуправления и в способности системы приспоса-
бливаться к специфическим условиям.

По данным Росстата на 01 января 2014г. 
в РФ 22777 муниципальных образований, среди них 
520 городских округов, 11 из них – в Алтайском крае, 
в это число входит г. Барнаул. Федеральный закон 
от 06 октября 2003г. № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» (ФЗ № 131) ранее определял 5 видов 
муниципальных образований (МО), в их число вхо-
дят городской округ и внутригородская территория 
города федерального значения [1]. Федеральным зако-
ном от 27 мая 2014 г. № 136–ФЗ (ФЗ № 136) этот пере-
чень был дополнен еще двумя видами МО – городской 
округ с внутригородским делением и внутригородской 
район, наделенный статусом муниципального образо-
вания [2]. Ряд крупных городов РФ разделен на адми-
нистративно-территориальные единицы – городские 
районы с администрациями в качестве одной из струк-
тур городского самоуправления, в перспективе, в соот-
ветствии с ФЗ № 136, они могут быть наделены стату-
сом самостоятельного муниципального образования.

Важнейшим условием эффективного МСУ явля-
ется его организационная структура. Она должна 
соответствовать его задачам и функциям, служить 
оптимальному сочетанию местных, региональных 
и государственных интересов. В сферу научных инте-
ресов автора входит изучение хода реформы МСУ 
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в крупном городе, а также анализ структуры и дея-
тельности муниципальных органов, в т. ч. внутриго-
родского района, правовых и организационных основ 
деятельности районной в городе администрации на 
примере городского округа – г. Барнаула и вопросы 
участия населения в муниципальном управлении.

Город Барнаул является административным цен-
тром Алтайского края, он разделен на пять районов: 
Железнодорожный, Индустриальный, Ленинский, 
Октябрьский и Центральный с включением в них при-
городной зоны. Федеральное и региональное законода-
тельство не регламентируют деятельность городского 
района, не обладающего статусом муниципального 
образования, оставляя этот вопрос на усмотрение орга-
нов МСУ. Между тем, значимость района в городе 
немаловажна. Его статус определяется муниципаль-
ными правовыми актами, в нашем случае Уставом 
городского округа – города Барнаула Алтайского края, 
принятым решением Барнаульской городской Думы 
(БГД) от 20 июня 2008 г. № 789 и зарегистрированным 
03 июля 2008 г. [3].

В соответствии со ст. 12 Устава города район 
в г. Барнауле – часть территории города, выделенная 
в целях рациональной организации управления город-
ским хозяйством, улучшения обслуживания населения 
и приближения органов МСУ к населению. Решение об 
образовании, упразднении, объединении и установле-
нии границ районов в городе принимается городской 
Думой в соответствии с законодательством Алтайского 
края. Основным нормативным правовым актом, уста-
навливающим статус городских районов, после Устава 
МО, является Положение о районах в городе Барна-
уле и администрациях районов города Барнаула, при-
нятое решением БГД от 27 марта 2009 г. № 75 (в ред. 
от 23.12.2014 № 414). Оно более детально регламенти-
рует деятельность каждой из 5 администраций райо-
нов в городе. Решением БГД «Об установлении описа-
ния и схемы границ районов на территории городского 
округа – города Барнаула Алтайского края» от 27 ноя-
бря 2009 г. № 213 (в ред. от 29.03.2013 № 73) установ-
лены границы городских районов [4].

Обратившись к архивам, можно увидеть, что 
в период поэтапной конституционной реформы МСУ, 
начатой осенью 1993 г. в соответствии с Указом Пре-
зидента РФ, на основании Положения о городском 
самоуправлении, принятого постановлением адми-
нистрации г. Барнаула от 12 января 1994 г. № 10, 
в систему местного самоуправления Барнаула входили 
органы управления в районах города. В соответствии 
со ст. 9 данного Положения органами МСУ в райо-
нах города являлись главы районных администраций, 
назначаемые мэром города на срок его полномочий. 
Ст. 10 Положения устанавливала, что главы районов 
непосредственно и через управления, отделы и службы 

администраций осуществляют управление муници-
пальным хозяйством на территории района, распоря-
жаются, в пределах своей компетенции, имуществом 
и объектами муниципальной собственности, разраба-
тывают районный бюджет для утверждения в город-
ской Думе, обеспечивают его исполнение и выпол-
няют иные исполнительно-распорядительные функции. 
В ст. 11 было прописано, что при главе администрации 
района формируется совещательный орган из числа 
глав МСУ поселков, сел и территориальных органов 
общественного самоуправления населения, работни-
ков районной администрации [5]. Как мы видим, этим 
документом определялись территориальные, право-
вые, организационные и экономические основы МСУ 
на территории городского района, формировался соб-
ственный бюджет, имелось муниципальное имуще-
ство, а тесная связь с населением осуществлялась через 
органы территориального общественного самоуправ-
ления (ТОС) и другие общественные формирования.

В период действия Федерального закона о мест-
ном самоуправлении от 28 августа 1995 г. № 154-
ФЗ в Уставе г. Барнаула действовала ст. 28, в соот-
ветствии с ней районные администрации являлись 
исполнительно-распорядительными органами на тер-
ритории района в городе, подчиняющимися городской 
администрации, а также подотчетными городской 
Думе. Порядок их формирования и полномочия опре-
делялись Уставом г. Барнаула, типовым и конкрет-
ными для каждого района положениями. В типовом 
Положении о районе в г. Барнауле и районной в городе 
администрации от 23 августа 2005 г. отмечалось, что 
администрация района является территориальным 
органом администрации города, осуществляющим на 
соответствующей территории исполнительно-распо-
рядительные функции администрации города (утра-
тило силу в соответствии с решением БГД от 27 марта 
2009 г. № 75). 

ФЗ № 131 гласит, что исполнительно-распоряди-
тельным органом муниципального образования явля-
ется местная администрация, т. е. в городском округе 
таким органом является только администрация города. 
В действующем Уставе г. Барнаула отсутствует ста-
тья, определяющая статус районной администрации, 
но ст. 63 устанавливает, что в целях рационального 
решения вопросов местного значения на территории 
города образуются и действуют иные органы МСУ, 
наделенные собственными полномочиями в соответ-
ствующих сферах или на соответственных террито-
риях городского округа. Эти органы вправе осущест-
влять отдельные полномочия администрации города. 
К иным органам п. 2 ст. 63 относит территориальные 
органы МСУ, обеспечивающие комплексное управле-
ние территориями, где они осуществляют деятельность 
в пределах, установленных Уставом и положениями 
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о них. Как мы видим, в целях осуществления отрас-
левых (функциональных) исполнительно-распоряди-
тельных функций на территории районов в г. Барнауле 
действуют районные в городе администрации, обла-
дающие статусом иных органов МСУ, реализующих 
полномочия по решению вопросов местного значения 
на соответствующей территории. Созданная правовая 
база и выбранная организационная структура муници-
пального управления, по мнению специалистов, в н. в. 
оптимальны для городского района, но в исследуемой 
области есть ряд нерешенных проблем.

Основной проблемой многих муниципальных 
образований является дефицит местного бюджета, 
а для городских районов в реальности – это факти-
ческое отсутствие собственных бюджетных средств. 
Экономисты неоднократно подчеркивают, что терри-
ториальная организация МСУ, обеспечивающая упоря-
доченное распределение муниципального управления 
по территории, должна рассматриваться в неразрыв-
ном единстве с территориальным устройством бюд-
жетной системы. Район в городе, играющий ключевую 
роль в структуре МСУ, не обладая самостоятельным 
бюджетом, не станет полноценным звеном в системе 
городского самоуправления. Весьма вероятно, это 
влечет за собой потерю кадрового потенциала, появ-
ление ряда дисфункций и сбоев в работе городского 
хозяйства [6]. В связи с тем, что районная в городе 
администрация не имеет своего бюджета, это ослож-
няет ее деятельность и не дает полноценно развивать 
социально – экономическую базу территории. Посту-
пают предложения о необходимости предоставить ей 
право на установление собственных налогов и сбо-
ров, их ставок, определение нормативов отчислений 
в смету доходов соответствующего района. Цель дан-
ной идеи – пополнение бюджетов районов, но это 
выглядит не совсем перспективным, так как не явля-
ется достаточно обоснованным с точки зрения практи-
ческого применения и ведет к раздробленности консо-
лидированного городского бюджета. 

Результаты изучения вопросов функционирова-
ния районной в городе администрации, начатого авто-
ром в 1990 г., свидетельствуют о существовании ряда 
проблем, связанных и с особенностями правового ста-
туса. Деятельность органов МСУ на уровне района 
в городе специфична, она практически не регулиру-
ется законодательством, а в муниципальные правовые 
акты довольно часто вносятся изменения. В данное 
время район в городе не соответствует определению 
и признакам муниципального образования, и, следо-
вательно, не обладает его полномочиями. В некото-
рых аудиториях высказываются мнения о целесоо-
бразности сокращения количества районов в городе 
(в т. ч. в Барнауле), постепенной ликвидации рай-
онных администраций и переходе их структурных 

подразделений в городскую администрацию, звучат 
предложения о возможной реорганизации в террито-
риальные управления.

Вместе с тем, по мнению ряда экспертов, уста-
новленный порядок организации местного самоу-
правления в г. Барнауле представляется вполне обо-
снованным и отвечает целям и задачам эффективного 
управления единым муниципальным образованием – 
городским округом. 

В то же время, одним из основных элементов 
современной муниципальной реформы является созда-
ние двухуровневой системы МСУ. По ФЗ № 136 район 
в городе может стать самостоятельным муниципаль-
ным образованием, с выборным представительным 
органом, собственным бюджетом и муниципаль-
ной собственностью. Так как Барнаул входит в число 
крупных городских округов (занимает 21 место по 
численности населения среди 1109 городов РФ), эти 
изменения могут коснуться и его территориального 
устройства, а также структуры муниципальных орга-
нов. 

Мы полностью разделяем экспертное мнение 
В. В. Мищенко и И. К. Мищенко, что наряду с числен-
ностью населения возможными критериями для пре-
образования муниципалитетов служат их общий уро-
вень развития, доход, историческая значимость и т. д. 
Для каждой территории следует разрабатывать свою 
уникальную политику и только в самых общих случаях 
применять универсальные подходы, методы и про-
граммы в управлении [7].

В Алтайском крае обсуждение изменений в ФЗ № 
131 наиболее активно проходило еще на стадии зако-
нопроекта. В апреле 2014 г. в Алтайском краевом 
Законодательном Собрании состоялось совещание 
с участием депутатов всех парламентских фракций, 
членов Ассоциации «Совет муниципальных образо-
ваний Алтайского края», глав муниципальных обра-
зований. Дискуссионным стал вопрос о возможности 
создания двухуровневой системы МСУ в г. Барнауле. 
При обсуждении конкретной конфигурации данного 
городского округа рассматривались вопросы изме-
нения организационной структуры, экономической 
основы деятельности муниципальных органов, эффек-
тивности муниципального управления в новых усло-
виях. Обсуждались проблемы дробления консолиди-
рованного бюджета, изменения налоговой системы, 
разного уровня социально – экономического развития 
районов и др. Особый акцент был сделан на необходи-
мости в этом случае увеличения почти в 3 раза аппа-
рата чиновников (с 1,2 тыс. до 3 тыс. чел.) и, соответ-
ственно, расходов на содержание городского аппарата 
с 554,5 млн. руб. до 1663 млн. руб. в год [8]. Одним из 
аргументов против создания внутригородских муни-
ципальных образований выдвигался тот, что в городе 
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сложилась определенная система взаимодействия вла-
сти и населения, довольно высок уровень толерантно-
сти. Действительно, в Барнауле за 25-летний период 
(1990 – 2014 гг.) создано 75 органов ТОС, действуют 
различные общественные формирования (Обществен-
ная палата, Советы предпринимателей и директоров 
промышленных предприятий, Молодежный парла-
мент и пр.). 

Практические моменты реализации предлагаемых 
новелл должны были быть отражены в законодатель-
стве субъекта РФ в течение полугода, а затем измене-
ния должны быть внесены в уставы муниципальных 
образований. Этот процесс должен был проходить 
с активным участием представителей различных вет-
вей власти, специалистов в области государственного 
и муниципального управления, с широким привле-
чением общественности и гражданских активистов. 
Депутаты должны были учесть особенности каждой 
территории и предусмотреть вариативность реализа-
ции законодательства при принятии управленческих 
решений на местах. К сожалению, анализ информа-
ционных материалов не позволил выявить особого 
мнения «организованных» общественников по изуча-
емому вопросу. Вместе с тем, в рамках круглых сто-
лов и других площадок, созданных по проекту Коми-
тета гражданских инициатив (КГИ) в г. Барнауле 
(«Школа новой власти», «Школа гражданских лиде-
ров» и др.), поддерживаются взгляды КГИ на то, что 
попытки заменить непосредственные выборы населе-
нием глав муниципальных образований, а городских 
депутатов – путем делегирования представителей, 
переход к повсеместной модели «сити – менеджера» 
и пр., ведут к ограничению прав граждан на участие 
в муниципальном управлении. Это не приближает 
власть к населению, фактически подчиняет МСУ реги-
ональным властям, превращает представительный 
орган МО в инструмент для формального подтверж-
дения решений исполнительной власти, а не в место 
для дискуссий, нарушает конституционные гарантии 
самостоятельности МСУ [9].

Для реализации положений ФЗ № 136 на терри-
тории Алтайского края в июне 2014 г. была создана 
рабочая группа по разработке проектов региональных 
законов, касающихся вопросов организации МСУ. В ее 
компетенцию входило выяснение и обобщение пред-
ложений, поступающих по данной теме. Не беремся 
оценивать активность участия в этом процессе муни-
ципального сообщества, но в результате проведенной 
работы были приняты 2 закона. Это Законы Алтай-
ского края от 27 ноября 2014 года «О порядке фор-
мирования представительных органов муниципаль-
ных районов Алтайского края» № 91-ЗС и «О порядке 
избрания глав муниципальных образований Алтай-
ского края» № 92-ЗС. Возможно, в силу специфики 

Алтайского края, занимающего по данным Росстата 
4 место в РФ по числу муниципальных образований, 
где из 735 МО – 659 сельских поселений и 59 муни-
ципальных районов, актуальность проблемы реорга-
низации Барнаульского городского округа на данный 
момент не столь значима.

Анализ информации о структуре муниципальных 
органов в крупных городских округах РФ с районным 
делением выявил следующее: единственным городом, 
перешедшим на новую модель – городской округ с вну-
тригородскими районами, ставшими муниципальными 
образованиями, в 2014 г. стал г. Челябинск. По офици-
альным данным 10 июня 2014 г. были приняты Законы 
Челябинской области: «Об осуществлении местного 
самоуправления в Челябинском городском округе» № 
703-ЗО; «О внесении изменений в приложение к Закону 
Челябинской области «О наименованиях органов мест-
ного самоуправления и глав муниципальных образо-
ваний в Челябинской области» № 704-ЗО; «О статусе 
и границах Челябинского городского округа и внутри-
городских районов в его составе» № 706-ЗО и Поста-
новление Законодательного Собрания Челябинской 
области «О внесении изменений в перечень муници-
пальных образований (административно-территори-
альных единиц) Челябинской области и населенных 
пунктов, входящих в их состав» № 2057. В соответ-
ствии с ними Челябинск наделен статусом Челябин-
ского городского округа с внутригородским делением. 
Структурные изменения прошли с учетом мнения насе-
ления города, выраженного на публичных слушаниях. 
В составе городского округа образованы 7 внутриго-
родских районов (ВГР). В них на муниципальных выбо-
рах на срок полномочий 5 лет формируются представи-
тельные органы, состоящие из 25 депутатов в 6 районах 
и 20 депутатов в Центральном районе города. Глава 
района избирается из состава представительного органа 
внутригородского района (ПО ВГР) и исполняет полно-
мочия его председателя. Глава администрации района 
назначается его представительным органом по резуль-
татам конкурса. Челябинская городская Дума форми-
руется путем избрания из состава ПО ВГР по 7 чело-
век от каждого в соответствии с равной, независимо 
от численности населения внутригородских районов, 
нормой представительства, т. е. в составе 49 депута-
тов со сроком полномочий 5 лет. Глава Челябинского 
городского округа избирается из состава Челябинской 
городской Думы и исполняет полномочия ее председа-
теля. Глава администрации Челябинского городского 
округа назначается городской Думой по результатам 
конкурса. Соответствующие изменения были внесены 
в Устав г. Челябинска, принятый решением городской 
Думы от 27 февраля 2007 г. (в ред. от 05.08.2014 № 53/3, 
от 18.11.2014 № 2/3). Выборы в Советы депутатов ВГР 
города состоялись 14 сентября 2014 г., по их итогам 
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районными депутатами стали 170 народных избранни-
ков. В рамках законодательства были приняты Уставы 
районов, ставших самостоятельными муниципалите-
тами, со своими полномочиями по решению вопросов 
местного значения и правом делегирования своих пред-
ставителей в городскую Думу. Первое заседание Челя-
бинской городской Думы нового созыва состоялось 
14 октября, на нем был избран глава города (председа-
тель Думы) и сформированы 7 постоянных комиссий. 
По мнению главы города С. Мошарова: «Челябинск – 
современный мегаполис, живущий активной деловой 
жизнью. Сегодня в нашем городе принимаются суще-
ственные решения, которые позволяют городу посту-
пательно двигаться вперед и которые касаются каждого 
живущего здесь человека». В городе создана оптималь-
ная модель муниципального управления, новый состав 
городской Думы является крепкой командой, умею-
щей эффективно работать в интересах города и горо-
жан [10].

Мы во многом разделяем взгляды к.э.н. 
Н. Ю. Коротиной на проблемы осуществления новой 
муниципальной реформы, особенно в той части, что 
опыт Челябинска может повлиять на ход реализации 
предлагаемых новелл в других городах [11]. Пони-
маем, что поспешность введенных в данном МО струк-
турных изменений была продиктована выполнением 
задач, обозначенных руководством страны по макси-
мальному приближению власти в больших городах 
к их жителям, а также предстоящими в сентябре 2014 г. 
выборами. Вместе с тем, убедительной видится пози-
ция Ю. А. Гурмана, председателя Ассоциации сельских 
муниципальных образований Челябинской области, 
вице – президента Ассоциации сельских поселений РФ. 
Она выражена в ряде публикаций, а также на семинаре 
Гражданского университета КГИ, прошедшего 28 фев-
раля 2015 г. в г. Барнауле, по проблемам становления 
и развития института местного самоуправления в Рос-
сии. Он отмечает, что сроки для обсуждения и приня-
тия решений по изменению структуры МСУ г. Челя-
бинска были недостаточными: 27 мая был принят 
ФЗ № 136, уже 4 июня в городе состоялись публич-
ные слушания, затем 10 июня принимаются областные 
законы, а 14 июня городские депутаты решают назна-
чить выборы на 14 сентября 2014 г. Поэтому населе-
ние города практически не имело возможности при-
нять участия в обсуждении предлагаемых изменений, 
т. е. новая структура не является выбором местного 
сообщества и оно не несет за это ответственности. На 
публичных слушаниях по данному вопросу присут-
ствовало около 300 чел., причем большинство соста-
вили студенты. Кстати, подобная практика на публич-
ных слушаниях применяется и в г. Барнауле, свое 
мнение по поводу их организации и проведения мы 
неоднократно высказывали [12]. 

Проведенный сравнительный анализ процесса реа-
лизации положений ФЗ № 136 в части создания вну-
тригородских районов как самостоятельных МО пока-
зал, что в различных городских округах он проходит 
по-разному, неоднозначно к нему подходят как депу-
таты, главы МО, так и представители местного сооб-
щества. Так, Законодательным Собранием Свердлов-
ской области 28 октября 2014 г. принят Закон «Об 
особенностях организации местного самоуправле-
ния в городских округах с внутригородским делением, 
расположенных на территории Свердловской области, 
и во внутригородских районах, расположенных в гра-
ницах этих городских округов», т. е. создана правовая 
база для внедрения исследуемой схемы. Изменение 
статуса Самары одобрено на публичных слушаниях, 
состоявшихся 13 марта 2015 г. в городской думе. При-
нято решение согласиться с преобразованием город-
ского округа на публичных слушаниях в г. Махачкале. 
Вместе с тем, в ряде городских округов данные измене-
ния не поддерживаются. Так, еще в марте 2014 г. депу-
таты Думы городского округа «Город Чита» направили 
обращение к Губернатору Забайкальского края, где 
подвергли критике предполагаемую модель реформи-
рования системы МСУ в России. По мнению участни-
ков «круглого стола», состоявшегося в октябре 2014 г. 
в администрации г. Кемерово, сложившаяся в городе 
система муниципальных органов – эффективна 
и достаточна, поэтому ее необходимо сохранить без 
изменений. В Югре приняты все правовые акты, регу-
лирующие вопросы МСУ, где также признано нецеле-
сообразным образование в регионе городских округов 
с внутригородским делением.

Интересно мнение, высказанное в статье по иссле-
дуемой теме А. Жуковым и Д. Савиным – последова-
телями основателя российской школы муниципаль-
ного (земского) управления Л. А. Велихова. Они 
полагают, «что создание самоуправляющихся районов 
в городе вызывает много проблем, так как город пред-
ставляет собой целостность, многие городские задачи 
могут быть решены только в рамках всего города». На 
их взгляд, предлагаемая система формирования пред-
ставительного органа путем делегирования депутатов 
может не допустить в этот орган ни одного представи-
теля меньшинства. Заслуживают внимания проанали-
зированные здесь же проблемы ограничения возмож-
ности граждан влиять на процессы муниципального 
управления, а также точка зрения по поводу деятель-
ности муниципального аппарата, отражающая взгляд 
на эволюционные стадии самоуправления «духовной 
наследницы» «велиховской» школы Т. М. Говоренко-
вой [13].

Думается, что разнообразие мнений подчерки-
вает актуальность исследуемой темы, а ее дискуссион-
ный характер подтверждает мнение экспертов о том, 
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что развитие МСУ в России, начиная с Киевской Руси, 
идет неравномерно, прерывисто и волнообразно, что 
тем более способствует продолжению осмысления 
происходящих реформ.

Остановимся еще на одном этапе реформирова-
ния МСУ. В марте 2015 г. исполнилось 25 лет со дня 
проведения первых демократических выборов в мест-
ные Советы РФ всех уровней. Автору этих строк дове-
лось работать в качестве избранного в 1990 г. депутата, 
а затем председателя Железнодорожного район-
ного Совета народных депутатов г. Барнаула и воз-
главлять данный выборный орган с января 1992 г. по 
октябрь 1993 г. В структуру местных Советов г. Барна-
ула в данный период входили городской Совет народ-
ных депутатов (200 депутатов) и 5 районных Сове-
тов (по 100 депутатов в каждом). Все депутаты были 
избраны на альтернативной основе по одномандат-
ным округам. Такое большое количество депутатов, 
с одной стороны, показывало широкое представитель-
ство населения в местной власти, но, с другой стороны, 
вносило определенные организационные трудности 
в депутатскую деятельность. Это было связано с тем, 
что подавляющее большинство народных избранни-
ков выполняло свои функции на общественных нача-
лах, совмещая свое депутатство с профессиональной 
деятельностью по основному месту работы. Главной 
формой деятельности Советов являлись сессии, где 
принимался районный бюджет, решались вопросы 
управления муниципальной собственностью, утверж-
дались руководители администрации района. Между 
сессиями работали комиссии, объединявшие депута-
тов, в основном, по их профессиональной принадлеж-
ности и интересам, для решения различных вопросов 
социально-экономического развития городского рай-
она, и территориальные депутатские группы, в них 
входили народные избранники различных уровней – 
районного, городского и краевого. Однако, при таком 
большом количестве депутатов были случаи срыва 
сессий из-за отсутствия кворума. С целью повыше-
ния эффективности работы в межсессионный период 
всего многочисленного депутатского корпуса (так 
называемых «больших Советов») были созданы Пре-
зидиумы, в дальнейшем переименованные в «малые 
Советы депутатов». В их состав входило, как правило, 
11–15 чел., в т. ч. председатель Совета, его замести-
тель, председатели постоянных комиссий и наиболее 
активные депутаты. Данные организационные меры, 
осуществленные в действовавшем в то время право-
вом поле, позволили оптимизировать сложную струк-
туру местных Советов и повысить результативность 
работы представительных органов, функционировав-
ших в период 1990 – 1993 гг. Наиболее активные депу-
таты, набравшись опыта в районных Советах, перехо-
дили на работу в государственные и муниципальные 

структуры, вышестоящие выборные органы, а некото-
рые «доросли» в дальнейшем до уровня Государствен-
ной Думы и Совета Федерации РФ. В октябре 1993 г. 
деятельность Советов была досрочно прекращена, а их 
функции возложены на местные администрации. Бар-
наульская городская Дума – представительный орган 
I постсоветского созыва начала свою работу с мая 
1994 г. в составе 11 депутатов. С октября 2012 г. дей-
ствует VI созыв Думы, сформированный из 40 депута-
тов, избранных на муниципальных выборах.

С нашей точки зрения, предлагаемая сейчас транс-
формация структуры муниципального управления 
в большом городе напоминает период осени 1993 г. – 
упразднение районных, городских и краевых Советов 
народных депутатов, а затем выстраивание новых 
структур и формирование выборных органов. Подоб-
ные проекты подтверждают размышления Г. В. Бара-
башева по поводу реформаторства МСУ, взаимоот-
ношений различных уровней власти и встраивания 
МСУ в государственную вертикаль [14]. Однако, если 
в исследуемый им период Россией не была ратифици-
рована Европейская хартия местного самоуправления 
и еще не принята Конституция РФ 1993 г., то в н. в. все 
нововведения должны быть соотнесены с международ-
ными самоуправленческими стандартами и конститу-
ционными нормами. Считаем, что при новой модели 
формирования (по ФЗ № 136) степень лигитимности 
городского представительного органа будет ниже, чем 
в тот период, когда депутаты всех уровней избирались 
населением, что налагало на них большую ответствен-
ность. Поэтому более рациональной видится возмож-
ность формирования представительных органов как 
внутригородских районов, так и городского округа 
на муниципальных выборах. К сожалению, подобная 
вариативность законодательством не предусмотрена. 
Вместе с тем, в обсуждаемой радикальной схеме про-
сматривается и рациональный момент – район в городе, 
как наиболее приближенный к населению орган терри-
ториального управления, будет наделен как предста-
вительными, так и финансовыми полномочиями (как 
в советский период 80–90 гг.). А это, при соблюдении 
вышеназванных правовых норм и гражданских прин-
ципов, может способствовать повышению эффектив-
ности управленческих функций как на части террито-
рии городского округа, так и в целом.

Более чем 20-летний стаж работы автора в муни-
ципальных органах позволяет сделать выводы о том, 
что любые реформы должны проводиться с учетом как 
объективных, так и субъективных факторов. При раз-
личных организационных структурах степень зависи-
мости и самостоятельности мнений и позиций играет 
немаловажную роль и влияет на происходящие эво-
люционные процессы. Но главным в муниципаль-
ной политике должно быть соблюдение принципа, 
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подтверждающего, что даже самая эффективная 
система управления не будет работать без учета опыта, 
накопленного предшественниками современных 
управленцев, сохранения исторических и иных мест-
ных традиций, как это заложено в Конституции РФ.

Возвращаясь к базовому закону о МСУ, считаем 
необходимым отметить, что с момента принятия в ФЗ 
№ 131 более 100 раз вносились изменения. Некото-
рые из последующих поправок были прямо противо-
положны предыдущим, поэтому не исключено, что 
пока идет реорганизационный процесс и апробация 
новых законов на практике, могут быть подготовлены 
новые изменения. Экспертное сообщество обсуждает 
также возможность, целесообразность и необходи-
мость принятия нового федерального закона. Идет 
постоянный поиск оптимальной структуры и новых 
идей, обеспечивающих самостоятельность МСУ 
и возможность реализации прав граждан на участие 
в этом процессе. 

К сожалению, в данный момент практически отсут-
ствует информация о реализации новелл законодатель-
ства в ряде городов РФ, в т. ч. в Барнауле. А жителей 
интересует, останется ли структура управления горо-
дом прежней, сохранятся ли существующие в городе 
районы и их администрации, будут ли они сокращены 
или трансформированы в территориальные органы 
(тем более, что опыт создания подобных органов при 
реализации законодательства 2003 г. уже имеется). 
Население об этих изменениях должно знать и в обя-
зательном порядке участвовать в их широком обсужде-
нии. Но если в Челябинске новеллы ФЗ № 136 уже реа-
лизуются, а в ряде других крупных городских округов 

готовятся к внедрению новой схемы по преобразо-
ванию внутригородских районов в самостоятельные 
муниципалитеты, то в Барнауле (по информации чле-
нов рабочей группы) принято решении пока не пере-
ходить на новую схему управления городом. Выборы 
в Барнаульскую городскую Думу должны состояться 
осенью 2017 г., есть время и возможность учесть опыт 
других МО, обсудить в рамках межмуниципального 
сотрудничества и других площадок преимущества 
и недостатки новой системы управления, «примерить» 
их на наш город.

Вышеизложенное позволяет резюмировать, что 
муниципальная реформа, заявленная на федеральном 
уровне, и связанные с ней преобразования на местах 
зависят как от властных структур, депутатов, так и от 
активной позиции жителей. Граждане должны учиться 
реализовывать свои конституционные права, умело 
управлять территорией, муниципальной собствен-
ностью и бюджетными средствами, решать вопросы 
местного значения. Они должны осознанно участво-
вать в выборах, а народные избранники – достойно 
представлять местное сообщество на различных уров-
нях с учетом исторического опыта, традиций, а глав-
ное – мнения избравшего их населения. Считаем, что 
целесообразность и эффективность той или иной 
схемы управления территорией городского округа, 
оставаясь темой многочисленных дискуссий, зависят 
от реальной ситуации на местах. А оценка проходящей 
в России современной реформы МСУ через определен-
ное время может и должна быть дана как органами вла-
сти, всем экспертным сообществом, так и населением 
конкретного муниципального образования.
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