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АННОТАЦИЯ: Настоящая статья посвящена выявлению специфики «советской» системы 
местного самоуправления в России. Целью работы является выявление отличительных черт 
«советской» системы местного самоуправления, проведение сравнительного анализа органи-
зации местного управления в СССР и постсоветской России для установления степени их сход-
ства и отличия. Другими словами, мы постараемся ответить на вопрос о том, в какой степени 
«советская» система МСУ является советской. 

В основу работы положен институциональный подход, т.е. подход к изучению функциони-
рования политической и правовой систем, при котором основное внимание посвящается фор-
мальным институтам. Последние понимаются в классическом смысле, т.е. как организации. В 
качестве метода исследования выбран компаративизм, который позволил выявить отличи-
тельные черты так называемой советской системы МСУ на фоне советской системы местного 
управления. 

В работе использовался метод сравнительного анализа (компаративизм), а также общена-
учные методы: анализ, синтез, индукции и дедукции. 

В результате проведённого исследования автор пришёл к выводу, что существующая в 
России «советская» система местного самоуправления не просто не имеет ничего общего с со-
ветской системой местного управления, но и является по большому счету диаметрально про-
тивоположной не только по нормам, но и по духу, а также по своему содержанию. 

Научная новизна. Проведен сравнительный анализ советской системы местного управле-
ния и «советской» системы местного самоуправления, а также сделан вывод об их различных 
качествах. 
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Одной из особенностей местного са-
моуправления (далее – МСУ) в постсо-
ветской России является его постоянное 
реформирование, что позволяет экспер-
там предлагать различные этапы раз-
вития МСУ, его реформ [1, с. 21–27; 26–
38]. Общим если не для всех, то по край-
ней мере для большинства существую-
щих периодизаций является выделение 

2014–2015 гг. в качестве отправной 
точки нового этапа в эволюции рас-
сматриваемого нами политико-право-
вого института [3, с. 36–42]. 27 мая 
2014 г. в федеральном законодательст-
ве появилось два новых правовых ста-
туса для городов – городской округ с 
внутригородским делением и внутри-
городской район [4]. На данный момент ©
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двухуровневая система управления го-
родами существует в Челябинске, Сама-
ре и Махачкале. 3 февраля 2015 г. поя-
вились два новых варианта избрания 
«сильного мэра» (речь идет о главе го-
рода, являющемся главой местной ад-
министрации) в дополнение к уже су-
ществующим прямым выборам: это из-
брание городской думой из числа кан-
дидатов, которые представлены кон-
курсной комиссией, и избрание местной 
думой из числа депутатов этого органа 
[5]. Необходимо отметить, что вышена-
званные поправки заложили основу для 
отказа от «двуглавой системы» органи-
зации муниципальной власти и отмены 
прямых выборов глав муниципальных 
образований там, где они еще сохраня-
лись [6, с. 23–29]. Региональные органы 
власти, получившие по правкам 2014 
года право определения порядка фор-
мирования и функционирования мест-
ных органов власти и их полномочий, 
принялись активно внедрять новые ва-
рианты избрания мэров, особенно пер-
вый [7, с. 21–25]. 

Под «советской» системой МСУ в 
России подразумевают: 

1) наличие у города статуса «город-
ской округ с внутригородским делени-
ем»; 

2) избрание «сильного» мэра город-
ской думой из числа кандидатов, кото-
рые представлены конкурсной комис-
сией. 

Мы поставили перед собой задачу 
провести сравнительный анализ орга-
низации местного управления в СССР и 
постсоветской России с целью понять 
степень их сходства и отличия. Другими 
словами, мы постараемся ответить на 
вопрос о том, в какой степени «совет-
ская» система МСУ является советской. 

 В основу работы положен институ-
циональный подход, т.е. подход к изу-
чению функционирования политиче-
ской и правовой систем, при котором 
основное внимание посвящается фор-
мальным институтам. Последние пони-
маются в классическом смысле, т.е. как 

организации. В качестве метода иссле-
дования выбран компаративизм, кото-
рый позволил выявить отличительные 
черты так называемой советской систе-
мы МСУ на фоне советской системы ме-
стного управления. 

Итак, первой чертой организации 
советского местного управления, на ко-
торой мы остановимся, является то, что 
местные советы народных депутатов 
(МСНД) являлись органами государст-
венной власти. Согласно Основному за-
кону РСФСР (статья 85), эти советы (на-
чиная от Верховного и заканчивая сель-
ским) составляли единую систему орга-
нов государственной власти [8]. Это 
значило, что руководство их деятельно-
стью осуществляли вышестоящие Сове-
ты. Что касается постсоветского перио-
да, то органы местного самоуправления 
(ОМСУ) не включены в систему органов 
государственной власти. Они составля-
ют самостоятельный (с формальной 
точки зрения) уровень публичной (об-
щественной) власти и управления. Ос-
новной закон страны установил гаран-
тии прав местного самоуправления 
(статьи 131–133). Иными словами, мож-
но сделать вывод, что в основу органи-
зации МСУ на современном этапе поло-
жена теория «свободной общины», в то 
время как в советский период домини-
ровала государственная теория МСУ. 

Необходимо отметить, что следст-
вием вышеназванного было то, что в 
советский период местные (городские и 
районные в городах) советы решали во-
просы местного значения, исходя из 
общегосударственных интересов, а 
только потом из интересов граждан, ко-
торые проживают на соответствующей 
территории. В настоящий период под-
черкивается, что ОМСУ решают вопросы 
местного значения исходя из интересов 
горожан. 

Второй чертой можно обозначить 
то, что вышестоящие Советы (напри-
мер, облсоветы), осуществляя руково-
дство деятельностью МСНД, имели пра-
во отменять их акты на основании не-
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соответствия актам законодательства 
[9]. Это являлось следствием того, что 
городские советы рассматривались как 
низовое звено в рамках единой системы 
органов государственной власти.  

В постсоветской России такого пра-
ва у органов государственной власти 
нет, но предусмотрена ответственность 
должностных лиц ОМСУ в случае изда-
ния несоответствующих федеральному 
законодательству правовых актов, т.е. 
речь идет о роспуске представительно-
го органа и об отрешении главы города 
от должности. Надо сказать, что эти во-
просы детально регламентированы и 
расписаны в законодательстве. Так, ос-
нованиями для начала процедуры при-
менения данных видов ответственности 
являются: 

1) принятие депутатами гордумы 
нормативно-правового акта, который не 
соответствует Конституции РФ и феде-
ральным законам (незаконность данно-
го нормативного акта должна быть ус-
тановлена судом); 

2) отсутствие действий по исполне-
нию решения суда по приведению нор-
мативно-правового акта в соответствие 
с федеральным законодательством в 
течение строго отведенного времени 
[10]. 

Решение о роспуске представитель-
ного органа муниципалитета и об отре-
шении от должности мэра находится в 
сфере ответственности главы региона. 

Третья черта состоит в том, что ме-
стные советы определялись как высшие 
органы власти. Если говорить об их ис-
ключительных полномочиях, то ими 
были:  

во-первых, избрание председателя, 
его заместителей и членов горисполко-
ма;  

во-вторых, принятие решений о соз-
дании (в частности, отделов и управле-
ний горисполкома, городского и район-
ного комитетов народного контроля);  

в-третьих, утверждение лиц на 
должность (например, руководителей 
отделов и управлений горисполкома, 

председателя комитета народного кон-
троля) [11]. 

Остальные полномочия (речь идет 
о руководстве всеми отраслями госу-
дарственного, хозяйственного и соци-
ально-культурного строительства и 
подчиненными им государственными 
органами, предприятиями, учрежде-
ниями и организациями), формально 
закрепленные за МСНД, осуществлялись 
формируемыми ими горисполкомами. 

Если мы говорим о местной думе в 
постсоветской России, то она является 
только представительным органом вла-
сти. Все вопросы, входящие в ее исклю-
чительную компетенцию, можно разде-
лить на несколько групп: во-первых, ут-
верждение (например, муниципального 
бюджета или стратегии социально-
экономического развития города); во-
вторых, определение порядка (в частно-
сти, управления и распоряжения муни-
ципальным имуществом или матери-
ально-технического и организационно-
го обеспечения деятельности ОМСУ); 
контроль (должностных лиц ОМСУ), на-
конец, принятие решения (например, о 
введении муниципальных налогов и 
сборов или об удалении главы города). 

Таким образом, обзор компетенции 
позволяет сделать вывод, что политико-
правовой статус городских СНД был 
выше, чем современных городских дум 
за счет наличия у них кадровых полно-
мочий. 

Другой чертой советской системы 
местного управления было то, что ме-
стные администрации (горисполкомы) 
формировались городскими думами. 
Председатель, его заместители и члены 
горисполкома избирались МСНД из чис-
ла депутатов. В полномочия Советов 
входило также образование отделов и 
управлений исполнительного комитета, 
утверждение и освобождение от долж-
ности их руководителей. Иными слова-
ми, можно сказать, что порядок форми-
рования напоминал парламентскую 
систему. 
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В постсоветский период порядок из-
брания несколько иной. Глава города 
избирается городской думой из числа 
кандидатов (как показывает практика, 
трех), которые представлены конкурс-
ной комиссией по результатам публич-
ного конкурса, а не из числа депутатов 
гордумы. 

Конкурс по отбору кандидатур на 
должность «сильного» мэра является 
публичным (открытым), т.е. условия 
конкурса, сведения о дате, времени и 
месте его проведения подлежат опуб-
ликованию в СМИ и на официальном 
сайте. Принять участие в этом конкурсе 
может любое лицо, которое соответст-
вует ряду требований. Последние мож-
но разделить на две группы – «позитив-
ные» и «негативные». К первой отно-
сятся наличия гражданства РФ, высшего 
образования, стажа работы на руково-
дящих должностях в области финансов, 
права, экономики либо стажа муници-
пальной или государственной службы, 
достижение определенного возраста 
(например, в Екатеринбурге, Ижевске и 
Кургане право на участие в конкурсе 
имеют граждане, достигшие 21 года, а в 
Тамбове – 18 лет). Ко второй группе 
можно отнести отсутствие статуса не-
дееспособного гражданина; неснятой и 
непогашенной судимости за соверше-
ние тяжких или особо тяжких преступ-
лений, преступлений экстремистской 
направленности; гражданства ино-
странного государства либо вида на жи-
тельство; содержания в местах лише-
ния свободы по приговору суда. Ника-
ких других требований (имуществен-
ных, религиозных, национальных и т.д.) 
нет. Муниципальный депутат также 
может принять участие в конкурсе, но 
только на равных со всеми другими ли-
цами условиях. 

Порядок формирования конкурсной 
комиссии предполагает назначение 
50 % ее членов гордумой, а другой по-
ловины – главой региона (это касается 
таких муниципальных образований, как 
муниципальный район, городской ок-

руг, внутригородское муниципальное 
образование города федерального зна-
чения). Роль конкурсной комиссии со-
стоит в том, что отсеять большинство 
претендентов и выбрать наиболее дос-
тойных. 

Важно заметить, что глава города 
руководит местной администрацией на 
принципах единоначалия. Это означает, 
что он назначает и освобождает от 
должности своих заместителей и руко-
водителей структурных подразделений 
администрации. Иными словами, фор-
мирование местной администрации 
осуществляется главой города, город-
ская дума к этому вопросу отношения 
не имеет. Единственное, что делает 
гордума, так это утверждение структу-
ры местной администрации по пред-
ставлению мэра. 

Следующая черта – избрание депу-
татов городских советов на прямых вы-
борах. Если говорить о способе форми-
рования представительного органа го-
родского округа с внутригородским де-
лением, то тут есть два варианта:  

1) делегирование думой внутриго-
родского района в общегородскую думу 
своих представителей;  

2) через проведение прямых муни-
ципальных выборов.  

Во всех трех городах (Челябинске, 
Самаре и Махачкале) муниципальные 
думы сформированы по первому вари-
анту. Совпадение есть по способу из-
брания депутатов районных советов 
народных депутатов в городах и дум 
внутригородских районов – прямые вы-
боры. 

В Советском Союзе при избрании 
депутатов городских и районных сове-
тов депутатов народных депутатов 
применялась мажоритарная система аб-
солютного большинства с одномандат-
ными округами [12]. В России на выбо-
рах депутатов представительных орга-
нов внутригородских районов применя-
ется мажоритарная система относи-
тельного большинства с одномандат-
ными округами. Что касается городов, 



MUNICIPALITY: ECONOMICS AND MANAGEMENT. 2019. № 2 (27)                                                               R.S. Mukhametov 

 

118 

 

где существует только «конкурсная» 
система избрания «сильного мэра», то 
там могут использоваться разные вари-
анты избирательных систем: 

– пропорциональная система (Тверь, 
Магас); 

– мажоритарная система относи-
тельного большинства с одномандат-
ными округами (Первоуральск, Верхняя 
Салда); 

– мажоритарная система с двухман-
датными округами (Сысерть); 

– мажоритарная система с трехман-
датными округами (Красноуральск); 

– мажоритарная система с четырех-
мандатными округами (Богданович); 

– мажоритарная система с пятиман-
датными округами (Верхняя Пышма); 

– смешанная (мажоритарно-
пропорциональная) система (Екатерин-
бург). 

Шестая черта заключается в том, что 
горисполкомы несли ответственность 
как перед городским СНД, так и выше-
стоящем исполнительным органом 
(облисполкомом), хотя освобождение от 
должности его председателя осуществ-
лялось только депутатами МСНД. Крае-
вые или областные СНД и их исполко-
мы, согласно законодательству, руково-
дящие деятельностью нижестоящих 
аналогичных структур, не имели кадро-
вых полномочий в отношении город-
ских СНД. Они могли направлять их ра-
боту по проведению в жизнь законов и 
других решений вышестоящих органов 
управления, обеспечивать совершенст-
вование форм и методов их деятельно-
сти, заслушивать доклады и сообщения 
об их деятельности, а также отменять 
акты в случае несоответствия этих ак-
тов законодательству [13]. 

В России главу города, избравшему-
ся по «советской» системе, можно от-
странить от власти несколькими спосо-
бами. Первый – механизм отрешения от 
должности, который находится в руках 
главы региона. Основаниями для этого 
могут выступать: 

1) неисправление за отведенный 
промежуток времени нормативно-пра-
вового акта, который признан судом не-
соответствующим Конституции и феде-
ральному законодательству; 

2) совершение действий, следствием 
которых стало нарушение прав и свобод 
человека и гражданина, угроза единству 
и территориальной целостности РФ, на-
циональной безопасности РФ и ее обо-
роноспособности, единству правового и 
экономического пространства страны; 

3) нецелевое использование меж-
бюджетных трансфертов, которые име-
ют целевое назначение. 

Второй способ – механизм удаления 
в отставку, который является прерога-
тивой представительного органа муни-
ципалитета. Инициатива удаления 
должна исходить от депутатов гордумы 
или главы региона. Основаниями для 
удаления являются: 

1) решения и действия, которые 
привели к возникновению просрочен-
ной задолженности города по исполне-
нию своих долговых и (или) бюджетных 
обязательств, превышающие 30 % соб-
ственных доходов; 

2) неисполнение в течение трех и 
более месяцев обязанностей по реше-
нию вопросов местного значения, осу-
ществлению полномочий; 

3) неудовлетворительная оценка 
деятельности мэра со стороны город-
ской думы по результатам его ежегод-
ного отчета; 

4) наличие счета (вклада), ценных 
бумаг в иностранных банках, которые 
расположены за пределами территории 
страны. 

5) допущение главой города массо-
вого нарушения прав человека, которое 
привело к нарушению межнациональ-
ного и межконфессионального согласия 
и способствовало возникновению меж-
национального (межэтнических) и 
межконфессионального конфликта. 

Инициатива должна исходить мини-
мум от одной трети депутатов городской 
думы. Рассмотрение данной инициативы 
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осуществляется с учетом мнения главы 
региона. Решение об удалении принима-
ется двумя третями голосов. 

Третий способ – механизм отзыва 
избирателями. Голосование по отзыву 
мэра осуществляется по инициативе на-
селения. Инициатива проведения голо-
сования по отзыву принадлежит группе 
граждан (горожанам) численностью не 
менее 5 %. Основаниями для отзыва мэ-
ра являются:  

1) конкретные противоправные ре-
шения, подтвержденные судом;  

2) наличие нескольких администра-
тивных правонарушений, за которые 
предусмотрено наказание в виде адми-
нистративного ареста; 

3) нарушение срока издания муни-
ципального правового акта, необходи-
мого для реализации решения, приня-
того путем прямого волеизъявления на-
селения. 

Отзыв главы города осуществляется 
путем голосования на избирательных 
участках. Мэр считается отозванным, 
если за отзыв проголосовало не менее 
половины всех зарегистрированных из-
бирателей. 

Таким образом, по сравнению с со-
ветским периодом, не только количест-
во способов убрать неугодного или не 
устраивающего мэра, но и число осно-
ваний для этого больше.  

Наконец, последняя черта, о которой 
мы скажем, – многочисленность мест-
ных советов. Среднее количество депу-
татов СНД городов регионального под-
чинения – от 75 до 500, а районного 
подчинения – 50–150. Численность 
представительных органов МО зависит 
от численности города и правового ста-
туса города. Как показывает практика, 
количество муниципальных депутатов у 
крупного города не превышает 50. 

Если говорить о сходстве двух сис-
тем, то можно сказать о наличии такого 
механизма народного контроля, как от-
зыв избирателями. 

Депутат городского СНД по реше-
нию большинства избирателей соответ-

ствующего избирательного округа мо-
жет быть в любое время отозван. Осно-
ваниями были утрата доверия избира-
телей или совершение действия, кото-
рое не достойно высокого звания депу-
тата. Инициировать вопрос об отзыве 
депутата МСНД могли КПСС, профсою-
зы, ВЛКСМ, кооперативы и другие об-
щественные организации в лице их ре-
гиональных и местных отделений, а 
также собрания военнослужащих по во-
инским частям. Данная инициатива на-
правлялась в исполнительный комитет 
соответствующего СНД. Принятие ре-
шения о проведении голосования об от-
зыве депутата принималось городским 
Советом, а о самом отзыве – на всена-
родном голосовании. Предусматрива-
лось право беспрепятственно агитиро-
вать за или против отзыва депутата. 
Народный избранник считался ото-
званным, если за такое решение прого-
лосовало большинство избирателей со-
ответствующего избирательного округа 
[14]. 

В настоящий период голосование по 
отзыву депутата проводится по ини-
циативе населения. Конкретные осно-
вания для отзыва устанавливаются му-
ниципальным уставом. Ими могут быть 
только конкретные противоправные 
решения или действия (бездействия) 
депутата, которые подтверждены су-
дом, а также несколько административ-
ных правонарушений в течение года с 
наказанием в виде административного 
ареста. 

Основные положения советской сис-
темы управления и «советской системы 
МСУ представлены в таблице 1. 

Таким образом, подводя итог срав-
нению советской системы местного 
управления с существующей «совет-
ской» системой местного самоуправле-
ния, можно отметить, что они не просто 
имеют между собой мало общего, но и 
являются по большому счету диамет-
рально противоположными не только 
по нормам, но и по духу. 
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Таблица 1  
Сравнение принципов организации (само)местного управления в СССР и РФ 

 
Критерии Местное управление в СССР МСУ в РФ 
Статус низшее звено системы органов 

государственной власти 
органы МСУ не входят в систему 
органов гос. власти 

Интересы, из которых исхо-
дят при принятии решений 

общегосударственные интересы интересы местного населения 

Порядок избрания главы избирался МСНД из числа депу-
татов 

избирается депутатами городской 
думой из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комиссией 

Порядок формирования ме-
стной администрации 

руководители управлений и от-
делов избирались МСНД из числа 
депутатов 

руководители управлений и отде-
лов назначаются главой города 

Численность городских дум большая численность малочисленность 
Общегородская избиратель-
ная система на выборах в 
представленный орган 

мажоритарная система с одно-
мандатными округами 

двухступенчатые выборы 
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