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1
Введение 

Местное самоуправление является важным, ди-

намичным общественно-политическим институ-

том любого государства, испытывающим влияние 

историко-культурных и социально-экономичес-

ких особенностей последнего. Изначально явля-

ясь формой самоорганизации граждан, местное 

самоуправление сегодня выступает неотъемле-

мым элементом общей системы управления, 

вплоть до его интеграции в структуру органов 

государственной власти. Ярким примером этого 

процесса стали поправки в Конституцию Россий-

                                                           
© Качусов Д. А., 2023 

ской Федерации 2020 г., в значительной мере из-

менившие базовые основания института местного 

самоуправления в стране. В частности, отныне 

в Конституции зафиксировано право государ-

ственной власти участвовать в формировании 

органов местного самоуправления, а Конституци-

онный Суд Российской Федерации счел возмож-

ным регулирование субъектами Российской Фе-

дерации способа замещения главы муниципаль-

ного образования [1, с. 99—100]. Кроме того, из 

текста Основного закона было убрано упомина-

ние сельских поселений, которые являлись кон-

ституционной гарантией двухуровневой системы 

организации местной власти. 
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Чтобы оценить значение и последствия приня-

тых решений, необходимо охарактеризовать сам 

феномен местного самоуправления. В литературе 

выделяется два основных подхода к пониманию 

сущности данного института. Первый трактует 

его как низовой уровень системы государствен-

ного управления, выполняющий преимуществен-

но хозяйственные функции и лишенный полити-

ческой субъектности. Именно он активно исполь-

зовался российскими государствоведами ХIХ в. 

К. М. Коркуновым, В. П. Безобразовым, Н. И. Ла-

заревским и др. Уже в наше время К. Ф. Шеремет, 

один из идеологов современного российского 

института местного управления и авторов Кон-

ституции Российской Федерации, утверждал, что 

«нельзя противопоставлять местное самоуправ-

ление и государство. Самоуправление развивает-

ся не вне, а внутри государственных форм и свя-

зано с развитием власти» [цит. по: 2, с. 13]. Под-

черкивается в этом случае и отсутствие у инсти-

тутов местного самоуправления собственных 

полномочий: «самостоятельность органов мест-

ного самоуправления в пределах своих полномо-

чий означает, что государство отдает муниципа-

литетам отдельные права и обязанности по ре-

шению части государственных публичных дел» 

[3, с. 45]. 

Своеобразным продолжением идеи о включен-

ности института самоуправления в систему госу-

дарственного управления можно считать бизнес-

ориентированный, или корпоративный, подход  

к управлению муниципальными образованиями, 

согласно которому руководить муниципалитетами 

должны технократы и профессиональные управ-

ленцы. Муниципальная структура в этом случае 

рассматривается как инструмент государства, 

создаваемый для решения вопросов местного 

значения и находящийся в подчиненном положе-

нии по отношению к органам государственной 

власти [4, с. 276]. 

Второй подход, напротив, базируется на при-

знании неотъемлемости права локальных сооб-

ществ на автономию во внутренних делах и вос-

ходит к теории «свободной общины». Его сто-

ронники рассматривают местное самоуправление 

как независимый институт, позволяющий сооб-

ществам граждан самостоятельно организовывать 

свою жизнедеятельность и являющийся самодо-

статочным элементом политической сферы, реа-

лизующим конституционное право граждан на 

управление общественными делами локального 

значения в собственных интересах. Признается 

наличие уникального субъекта управления — 

местного сообщества, которое обладает потенци-

алом непосредственного влияния на процессы 

социально-экономического развития в своих гра-

ницах. 

Данный подход был наиболее распространен  

в западных государствоведческих школах. Напри-

мер, немецкий исследователь начала ХХ в. 

Г. Еллинек определял местное самоуправление 

как «управление, которое, в противоположность 

государственно-бюрократическому, есть управ-

ление через посредство самих заинтересованных 

лиц» [5, с. 466]. Подобную характеристику мы 

можем видеть у ряда отечественных ученых кон-

ца ХХ в., таких как В. И. Фадеев, А. В. Лагуткин, 

В. В. Еремян и др. В настоящее время представ-

ление о местном самоуправлении как об авто-

номном уровне публичной власти также не утра-

тило своей актуальности: «Правильным пред-

ставляется определение местного самоуправления 

как особого негосударственного вида (системы) 

публичной власти, осуществляемой по вопросам 

местного значения от имени и в интересах мест-

ного сообщества как территориального публич-

ного коллектива» [6, с. 21]. 

Соответственно, существует и два основных 

подхода к развитию местного самоуправления, 

которые условно можно обозначить направлен-

ными «сверху» и «снизу» [7—11]. С позиции пер-

вого местное сообщество рассматривается как 

объект управления для властных структур, чей 

потенциал необходимо искусственно стимулиро-

вать и направлять. Более обоснованным и соот-

ветствующим современным реалиям видится вто-

рой подход, который выступает за широкую ини-

циативу «снизу», равноправие местных сооб-

ществ и государственной власти, когда последняя 

должна только способствовать раскрытию актив-

ностного потенциала локальных социумов. Такой 

подход вписывается в новые концепции полити-

ческого управления (сетевой подход, гетерархия, 

демократия участия), современные тенденции 

развития общества и предполагает субъектность 

разнородных участников процесса самоуправле-

ния, что в долгосрочной перспективе будет спо-

собствовать привлечению в процесс формирова-

ния институтов местного самоуправления новых 

участников и дополнительных ресурсов, обеспе-

чивать согласование их целей и координацию 

деятельности. 

В контексте обозначенной дискуссии целью 

данного исследования выступает анализ транс-

формации системы местного самоуправления 

в регионах Юго-Западной Сибири (Алтайский 

край, Новосибирская, Кемеровская и Томская 

области) и определение доминирующих трендов 

этого процесса. Задачами являются: выделение 

основных проблемных факторов, влияющих на 

развитие системы местного самоуправления 

в регионах Юго-Западной Сибири, обозначение 

вектора и этапов трансформации административ-

но-территориальной структуры и принципа фор-

мирования органов власти их муниципальных 

образований. Результаты проделанной работы 

позволят выявить изменения в системе местного 

самоуправления указанных регионов в сравнении 

друг с другом и федеральной практикой, обозна-

чить индивидуальные траектории развития ис-

следуемого института. Материалы статьи могут 

представлять интерес как для ученых-теоретиков, 

так и для представителей сферы государственно-

го и муниципального управления, членов мест-

ных представительных органов. 
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Результаты и обсуждение 

Нельзя не признать довольно слабую сформи-

рованность института местного самоуправления 

в Российской Федерации при значительной роли 

государственной власти в процессе реформиро-

вания его структуры. Данное положение дел 

в значительной мере обусловлено исторически 

сложившейся ведущей ролью государства в про-

цессах модернизации общества и, как следствие, 

низкой политической и социальной активностью 

граждан и их объединений. В итоге потенциаль-

ные участники процесса самоуправления с готов-

ностью принимают подчиненную позицию отно-

сительно вышестоящих органов управления: «как 

горожане… так и муниципальная власть… испы-

тывают сильное воздействие патерналистского 

синдрома, что связано с тотальностью его про-

никновения во все структуры и страты социаль-

ных отношений» [12, с. 163]. 

Также в современных условиях на развитие 

российского местного самоуправления оказывают 

влияние еще ряд негативных факторов: низкая 

финансовая самостоятельность местных сооб-

ществ; депопуляция периферийных пространств 

российских регионов; управленческие и логисти-

ческие проблемы, особенно на отдаленных терри-

ториях. Ресурсная зависимость муниципалитетов 

носит системный характер. Например, И. В. Ми-

хеева отмечает, что «„доходные” полномочия 

„уходят” на региональный или федеральный уро-

вень, происходит перераспределение подведом-

ственности тех или иных вопросов в „невыгод-

ном” для муниципальных образований ракурсе» 

[13, с. 104]. Система распределения налоговых 

сборов сформирована таким образом, что «наибо-

лее стабильные налоги (налог на имущество 

предприятий, НДФЛ и т. п.) отданы федерально-

му и региональному бюджетам» [14, с. 145]. 

Кроме того, на муниципальный уровень пере-

дается часть государственных полномочий без 

возможности муниципалитетов отказаться от них. 

В результате для их выполнения постоянно тре-

буется материальная поддержка со стороны реги-

она, из-за чего «органы государственной власти, 

прежде всего региональной… рассматривают 

органы местного самоуправления как внешние по 

отношению к себе исполнительские структуры 

с не до конца ясным статусом» [15]. Подобное 

положение муниципалитетов, как отмечают спе-

циалисты, присутствует во всех субъектах Рос-

сийской Федерации, но может носить временный 

и частичный характер в зависимости от регио-

нальной специфики. Муниципалитеты же круп-

ных городов прочно вписаны в вертикаль испол-

нительной власти [11, с. 103]. 

Эта тенденция усугубляется управленческим 

кризисом, вызванным кадровым голодом на ме-

стах, что является еще одной важной причиной 

малоэффективной деятельности местных органов. 

В большинстве муниципалитетов существуют 

сложности рекрутирования муниципальных слу-

жащих в связи противоречием между возросшими 

профессиональными требованиями к ним и со-

хранением низкого уровня зарплат в этой сфере, 

в особенности в небольших или отдаленных по-

селениях. Вызывает значительные трудности 

и формирование местных представительных ор-

ганов сельских территорий и малых городов вви-

ду низкой мотивации граждан участвовать в них 

в качестве депутатов на неосвобожденной основе. 

Сложности вызывает и вопрос определения оп-

тимальных границ муниципальных образований, 

обеспечивающих эффективную реализацию тер-

риториальным сообществом своих управленче-

ских функций. С одной стороны, пишет А. Н. Ры-

ков, размеры муниципалитетов должны обеспе-

чивать близость их властей к населению и воз-

можность непосредственного осуществления 

гражданами местного самоуправления. С другой 

стороны, само по себе «приближение» власти 

к населению не приводит к повышению ее эф-

фективности [16, с. 57]. Более того, этот принцип 

практически не реализуем в крупнейших городах 

или малонаселенных отдаленных территориях, 

хотя и по прямо противоположным причинам. 

Итогом влияния вышеназванных факторов ста-

новится недоверие значительной части населения 

по отношению к органам местного самоуправле-

ния. Доверяют им, по данным опроса Левада-

центра за сентябрь 2020 г., только 33 % респон-

дентов, в то же время полностью не доверяют 

25 %, что является одним из худших показателей 

среди общественно-политических институтов [17]. 

Эти же факторы определяют вектор преобразо-

ваний в сфере государственной политики по от-

ношению к институтам местного самоуправле-

ния. С момента принятия основного федераль-

ного закона в этой сфере в 2003 г. Таким векто-

ром стала последовательная интеграция муници-

пальных органов в «вертикаль власти». В частно-

сти, это выразилось в отмене прямых выборов 

глав муниципальных образований (городских 

округов и поселений, муниципальных районов) 

и их замещении на главу города (района) избира-

емого депутатами представительного органа из 

своего состава и (или) управляющего, работаю-

щего на контрактной основе. Упразднение вы-

борности глав обосновывалось, как подчеркивает 

В. Я. Гельман, прежде всего сокращением орга-

низационных издержек и повышением эффектив-

ности местного управления. Однако в региональ-

ных центрах и крупных городах данные решения 

носили явно выраженный политический характер, 

а предлогами служили обвинения мэров в совер-

шении противоправных действий. Конечной це-

лью было понижение «политического веса» глав 

городов, избираемых населением и бывших более 

легитимными представителями местных сооб-

ществ по сравнению с назначаемыми центром 

губернаторами [18, с. 146]. 

Пионером этого процесса стал Алтайский край, 

где выборы главы административного центра на 

фоне конфликта мэра и губернатора были отме-

нены в 2010 г., несмотря на активное противодей-

ствие общественности [19]. Избрание главы Ке-

мерова было упразднено относительно недавно 



ГОСУДАРСТВО И ГРАЖДАНСКОЕ ОБЩЕСТВО, ИДЕОЛОГИЯ И ПОЛИТИКА 

 52 

(2019), причем отмена выборов прошла без обще-

ственной дискуссии, а связанные с ней поправки 

вошли в «пакет» технических изменений в зако-

нодательство [13]. 

В то же время на более низком уровне данный 

процесс охватил практически все города и сель-

ские муниципальные районы, нормативно-

правовая база под это была сформирована в зако-

нодательстве регионов в 2014 г. В частности, 

в Алтайском крае выборы глав муниципалитетов 

были отменены принятым в том же году законом 

«О порядке избрания глав муниципальных обра-

зований Алтайского края» [20]. Внесенные в 2020 

и 2022 гг. поправки допускают различные спосо-

бы замещения должностей глав, однако в насто-

ящее время перехода к выборной системе не про-

изошло, несмотря на существующий запрос среди 

граждан и политических партий, прежде всего 

оппозиционных. 

Для муниципалитетов остальных рассматрива-

емых регионов были приняты аналогичные зако-

нопроекты. Допускались исключения для некото-

рых городов: в Кузбассе — для города Новокуз-

нецка, в котором выборность мэра была упразд-

нена только в 2019 г., а в Новосибирской обла-

сти — для рабочего поселка Кольцово. В Том-

ской области закон от 2014 г. предусматривал 

вариативность способов избрания глав муници-

палитетов, что позволило несколько лет сохра-

нять их выборность. Однако в 2018 г. новый за-

конопроект упразднил выборы всех глав муници-

пальных районов и городских поселений, кроме 

областной столицы [21]. 

Актуальными для регионов Юго-Западной Си-

бири являются и проблемы депопуляции и труд-

ности управления слабозаселенными территори-

ями. В связи с этим сокращение числа муници-

пальных образований через их укрупнение рас-

сматривается как возможность оптимизировать 

административные расходы и аккумулировать 

ресурсы территорий. На высшем уровне россий-

ской системы местного самоуправления это осу-

ществляется через слияние муниципальных сель-

ских районов с расположенными в них городски-

ми поселениями с созданием общих органов 

местной власти. Необходимо отметить, что ини-

циативы об объединении не вызвали противодей-

ствия ни представителей муниципальной власти, 

ни самих местных жителей, тем более что район-

ные муниципальные органы уже и так распола-

гаются в «укрупняемом» городе. 

Данный процесс начался в Кемеровской обла-

сти, где еще в 2002 г., после местных референду-

мов города Мариинск и Топки были объединены 

с одноименными районами в единые муници-

пальные образования [22]. Необходимо отметить, 

что это были первые случаи подобного объедине-

ния в России, поддержанные их жителями на го-

лосовании. В Алтайском крае два района объеди-

нились с расположенными в них городскими 

округами: Змеиногорск (2008) [23] и Камень-на-

Оби (2015) [24]. Как видим, объединение прохо-

дит весьма «точечно», слиянию с районами под-

вергались отдельные малые города (с численно-

стью населения 10—20 тыс. человек). В Новоси-

бирской и Томской областях случаев подобного 

слияния не было. 

Гораздо чаще в регионах происходили объедине-

ния малых муниципальных образований (сельских 

поселений) в силу устойчивого сокращения чис-

ленности их населения. Статистические данные 

позволяют отследить масштабы данных преобра-

зований с момента принятия законов, определяю-

щих число и границы муниципалитетов в регионе. 

В Алтайском крае, с обладающим сельским 

населением (42,6 % по данным на 2021 г.), имеет-

ся наибольшее количество сельских поселений. 

С 2003 по 2020 гг. (до образования первых муни-

ципальных округов) их общая численность сни-

зилась с 718 до 641, всего слиянию подверглись 

128 муниципалитетов [25]. В Кемеровской обла-

сти сельских поселений изначально было меньше 

ввиду высокого уровня урбанизации региона. 

В 2004 г. их количество составляло 167, к 2019 г. 

оно сократилось до 154 за счет объединения сель-

советов (из них 10 принадлежали к одному Ново-

кузнецкому району) [26]. В настоящий момент 

ввиду формирования муниципальных округов 

в области осталось всего 10 сельских поселений 

как самостоятельных муниципальных образова-

ний. В Томской области количество сельских по-

селений с 2004 г. по настоящее время изменилось 

незначительно — с 117 до 112. Отдельно следует 

выделить Новосибирскую область, где число 

сельсоветов (429) было определено в соответ-

ствующем законе 2004 г. и не менялось до насто-

ящего момента [27]. 

Последние существенные изменения в структу-

ре местного самоуправления были связаны с пе-

реходом от муниципальных районов к муници-

пальным округам. Образование муниципальных 

округов происходило путем упразднения низовых 

муниципальных единиц — сельских советов 

с образованием одноуровневой системы местной 

власти. Первенство в процессе перехода к муни-

ципальным округам принадлежит Кемеровской 

области, в которой в 2019—2022 гг. из 18 муни-

ципальных районов в округа было преобразовано 

16, причем 13 из них были учреждены одним за-

конодательным решением в 2019 г. [23]. Очевид-

но, влияние на столь радикальные перемены ока-

зали как объективные факторы, такие как малая 

доля сельского населения и относительная ком-

пактность области, так и субъективные — высо-

кий уровень автократии в регионе и ориентация 

на централизованное, «ручное» управление. 

В Алтайском крае в муниципальные округа 

к настоящему времени преобразованы только 

4 района из 59. Краевая власть отдала решение 

о переходе к окружной структуре «на откуп» са-

мим районам, хоть и обеспечила информацион-

ную и организационную поддержку данного про-

цесса. В результате на это пошли только несколь-

ко небольших малонаселенных муниципалитетов. 

Отдельно следует выделить кейс Славгородского 

района, который до этого функционировал как 



Качусов Д. А. Динамика системы местного самоуправления в регионах Юго-Западной Сибири…  

 53 

городской округ ввиду значительного преоблада-

ния численности городского населения над сель-

ским, в его поселениях работали отделы городской 

администрации, а преобразование лишь оформи-

ло уже сложившуюся ситуацию. В Новосибир-

ской и Томской областях в настоящий момент не 

образовано ни одного муниципального округа. 

 

Заключение 

Формирование организационно-территориаль-

ной структуры местного самоуправления в рас-

смотренных регионах в целом происходило 

в рамках управленческого подхода. Оно рассмат-

ривалось как объект приложения усилий цен-

тральной и региональной власти по выстраива-

нию иерархических отношений с местными со-

обществами, что явно прослеживается в практике 

отмены выборов мэров крупных городов. Разви-

тие системы местного самоуправления показало 

укоренившиеся тенденции на унификацию муни-

ципального, административного и политического 

ландшафта страны. 

Актуальные проблемы депопуляции и ресурс-

ного дефицита решаются через слияние и укруп-

нение муниципальных образований, отмену вы-

борных процедур, устранение низового уровня 

местного самоуправления (сельских поселений). 

Подобная оптимизация в ресурсном ключе дает 

довольно скромный экономический эффект, од-

нако создает трудности для жителей преобразо-

ванных муниципалитетов в их участии в местном 

самоуправлении и доступе к муниципальным 

услугам. 

В то же время в регионах можно обнаружить 

и определенную разницу в системе организации 

местной власти, основанную на региональных 

социальных и политических особенностях. Кеме-

ровская область с ее явно выраженными автори-

тарными тенденциями и долгим периодом пер-

сонифицированного правления А. Г. Тулеева 

«с опережением» переходит на одноуровневую 

модель построения местного самоуправления. 

Алтайский край, как относительно бедный регион 

с большой долей сельского населения, обладает 

самым большим числом сельских поселений,  

но бюджетный дефицит и депопуляция сельских 

территорий вынуждают упразднять или объеди-

нять поселения, а в некоторых случаях — пере-

ходить к практике муниципальных округов. Но-

восибирская и Томская области, как более эконо-

мически благополучные, сохранили структурную 

организацию местной власти практически неиз-

менными. Однако в рамках перехода к одноуров-

невой системе местного самоуправления, обозна-

ченной конституционными поправками и Проек-

том Федерального закона № 40361-8 «Об общих 

принципах организации местного самоуправления 

в единой системе публичной власти», переход 

к муниципальным округам во всех регионах — 

вопрос обозримого будущего. 

В целом можно констатировать, что общая ло-

гика проводимых в последние годы реформ мест-

ного самоуправления, а также идеи, заложенные 

в проект нового федерального закона, оставляют 

крайне мало места «для маневра» в выстраивании 

структуры муниципалитетов в субъектах Россий-

ской Федерации, что еще больше увеличит раз-

рыв между основополагающими принципами 

и практикой местного самоуправления, приводя 

к его дальнейшей делегитимации в глазах граж-

дан. Это в очередной раз наносит удар по и так 

слабой системе самоуправления, однако исправ-

ление существующего положения дел мало зави-

сит от самих муниципалитетов. Кроме устранения 

целого ряда факторов объективного характера 

требуется переориентация вектора государствен-

ной политики в этом направлении в сторону об-

щей децентрализации системы публичной власти. 
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