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ЧЕПРУНОВ Р.Ю. Альтернативный путь реорганизации
местного самоуправления при
выборе отечественного способа
решения проблемы сочетания
централизма и децентрализма
в местном самоуправлении –
это не только теория

В данной публикации анализируются практические потребности России в активи)
зации поиска альтернативного пути развития местного самоуправления, сочетающего
в себе централизм и децентрализм. Предлагается внедрить в качестве пилотного про)
екта способ народного самоуправления, способного принести реальную пользу ре)
альному российскому населению.
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Многие теоретики права и управления,
а также те люди, которые занимают)

ся практической деятельностью в этих со)
циальных сферах, отмечают, что совре)
менное состояние российского местного
самоуправления далеко от идеалов, про)
возглашенных международными норма)
тивно)правовыми актами1. Давно уже по)
нятно, что длительное переустройство
местного самоуправления, при очевидных
положительных результатах, всех про)
блем решить не смогло. Для изменения
существующего положения дел представ)
ляется разумным разработать систему
мер преодоления основных проблем ме)
стного самоуправления: отчужденности
местного самоуправления от населения,
недоверия населения органам местного
самоуправления, нечеткого разграниче)
ния полномочий между уровнями власти,
недостаточной квалификации муници)
пальных кадров, усложненного механиз)
ма межбюджетных отношений.

Следует признать, что сложности в про)
ведении реформы свидетельствуют о необ)
ходимости поиска альтернативного пути

реорганизации местного самоуправления.
Такой путь можно обозначить, беря за от)
правную точку отечественный способ реше)
ния проблемы сочетания организационных
и правовых аспектов централизма и децен)
трализма в местном самоуправлении. За)
дача на первый взгляд сложная, но ее мож)
но решить, применив известный в логике
принцип бритвы Оккамы, то есть отсечь все
лишнее, что мешает видеть сущность про)
блемы. Например, есть проблема несооб)
разности разделения полномочий между
местным самоуправлением и государ)
ством, когда самоуправление не способно
своими средствами выполнять возложен)
ные на него задачи. Путь решения такой
проблемы очевиден – сократить объем фун)
кций до того размера, который органам са)
моуправления по плечу. Проблема отчуж)
денности органов местного самоуправле)
ния от населения может быть решена, если
самоуправление будет выполнять только те
полномочия, которые непосредственно от)
ражаются на повседневной жизни населе)
ния, и изменится порядок формирования
органов местного самоуправления – при
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сохранении необходимого минимума про)
фессионального аппарата увеличится зна)
чение различных форм непосредственного
волеизъявления: сходы, публичные совеща)
ния, референдумы и прочие.

Такие простые решения способны уст)
ранить основные деформации системы ме)
стного самоуправления путем включения
органов местного самоуправления в систе)
му органов государственной власти в каче)
стве их низового уровня и создания систе)
мы народного самоуправления для реше)
ния ограниченного круга вопросов, находя)
щихся в компетенции непосредственно
населения любой административно)терри)
ториальной единицы. В такой ситуации орга)
ны народного самоуправления смогут реа)
лизовать и свою идеологически)стабилиза)
ционную роль, что в современном состоя)
нии затруднено отсутствием достаточных к
тому ресурсов у органов местного самоуп)
равления, а также многими деформациями
бюрократического и компетенционного ха)
рактера, которые неизбежны при сохране)
нии двойственности между нормативно)пра)
вовым статусом такого института и его ре)
альным воплощением. Тем не менее, акту)
альным остается вопрос о том, будет ли
способно российское общество к самоуп)
равлению как таковому. Если правильно ис)
пользовать организационную составляющую
местного самоуправления, а также позво)
лить большинству населения прийти к кон)
сенсусу даже при отсутствии единого векто)
ра целей, то в недалеком будущем это впол)
не возможно. Схема с вовлечением широ)
ких масс населения в управленческую
деятельность даст необходимый опыт каж)
дому гражданину для повышения уровня
массовой культуры. Для представления схе)
мы народного самоуправления в самых об)
щих чертах следует принять во внимание, что
любая управленческая схема не может фун)
кционировать безотносительно к той среде,
в рамках которой она призвана регулировать
отношения. Любые проблемы, с решени)
ем которых сталкиваются органы местно)
го самоуправления, порождаются средой,
и только по реакции среды можно опреде)
лить, привели ли действия органов управ)
ления к желаемому результату. Поэтому в
любой управленческой теории важным

элементом является скорость отклика уп)
равленческого аппарата на требования ок)
ружающей среды и скорость обратного эф)
фекта – реакции среды на внедренное ре)
шение. В описанной схеме проблема учета
подобного механизма снимается, потому
что при широком представлении интере)
сов в совещательном органе среда стано)
вится практически тождественной управ)
ленческому аппарату и обмен информаци)
ей происходит в рамках одного целостно)
го образования, что само по себе делает
скорость такого обмена максимальной.

Средства для реализации подобной
схемы уже нашли свое закрепление в од)
ном из основных нормативно)правовых
актов в сфере местного самоуправления
– Федеральном законе «Об общих прин)
ципах организации местного самоуправ)
ления». Они представлены в виде форм
непосредственного осуществления насе)
лением местного самоуправления и уча)
стия населения в осуществлении местно)
го самоуправления. В глубинном сознании
общества, жившего довольно долго при
монархическом, а потом при тоталитар)
ном режиме, укоренилось восприятие уп)
равления на любом уровне как реализа)
ции решений властвующего меньшинства,
к другим же способам управления до сих
пор сохраняется известный скепсис. Но
при этом реальных примеров эффектив)
ности иного управления появляется все
больше, хотя здесь есть и другая опас)
ность в восприятии местного самоуправ)
ления как более широкой управленческой
свободы, нежели она традиционно этому
механизму предоставлялась в Российс)
ком государстве. Это порождает уже оз)
наченную проблему провозглашения ши)
рокой компетенции при сильно зауженных
возможностях для её реализации. Важно
понимать, что все это лишь теория уст)
ройства правильного, самобытного для
России местного самоуправления, кото)
рая, к сожалению, не способна ответить
на известную часть вопросов и предоста)
вить реальный рецепт устранения основ)
ных деформаций. Теория всегда была
сильна только в сочетании с практикой.

Чему же может научить практика, так
скажем, нестандартного или альтернатив)
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ного самоуправления? Ярким примером та)
кой практики может послужить задумка,
реализованная в Анапе в 2011 году. Адми)
нистрация этого муниципального образо)
вания взяла за основу идею референдума,
но референдума, посвященного не реше)
нию значительного вопроса, а референду)
ма, призванного решить повседневные воп)
росы населения города и окрестных сельс)
ких поселений. Название такому меропри)
ятию было придумано очень логичное –
«Народный референдум». Суть и механизм
его проведения сводились к анкетированию
в течение августа 2011 года населения и
гостей муниципального образования на
предмет решения вопросов повседневной
жизни, важных здесь и сейчас для населе)
ния. Глава муниципального образования
город)курорт Анапа Татьяна Евсикова на за)
седании политсовета Анапского отделения
партии «Единая Россия» предложила дос)
ловно следующее: «Люди на местах всегда
подмечают мелочи, из которых состоит их
привычная жизнь. И нередко предлагают
очень интересные проекты для своих тер)
риторий. Когда анапчане сами будут уча)
ствовать в разработке программы развития
своих населенных пунктов, они будут стро)
же подходить к этим вопросам и определят,
что на округе нужно сделать в первую оче)
редь, а что во вторую. Примут участие в ре)
ферендуме и отдыхающие. Они тоже видят,
что нужно сделать не только в благоустрой)
стве Анапы, но и по улучшению сервиса, по
внедрению новых услуг. Так что не нужно
бояться, если к вам во двор постучатся люди
с анкетами, или на улице волонтеры начнут
задавать вопросы. Это работа анапского
«Народного референдума»! Разработан
универсальный метод – анкеты вместе с
конвертами принесут в каждый анапский
дом, нужно будет только заполнить оп)
росные листы, запечатать и отправить по
почте или, заполнив опросный лист, от)
дать его волонтеру»2.

В итоге такой «референдум» был при)
зван решить две большие задачи: разра)
ботать план развития муниципального об)
разования на 2012–2020 годы; решить про)
блемы, не требующие серьезных финансо)
вых затрат, но значительные для населения.
Население муниципального образования к

решению актуальных для них проблем про)
явило значительный интерес, больше по)
ловины розданных анкет вернулись обрат)
но с конкретными предложениями, позво)
ляющими выявить и принять меры к ре)
шению различных проблем. Например,
жители дома № 21 в 12)м микрорайоне го)
рода Анапы всем домом пожаловались на
старую металлическую дверь. Зимой в
подъезде было холодно. После поступле)
ния обращения дверь вместе с домофоном
была практически сразу установлена ОАО
«Коммунальщик». В результате в подъезде
стало не только тепло, но и безопасно. Во
дворе дома №7 на Стаханова было много
молодых мам с колясками, часто собира)
лась детвора, пенсионеры проводили
свои посиделки. Всем не хватало лаво)
чек. На решение проблемы после поступ)
ления обращения ушло два дня – двор
теперь украшают пять новых удобных
скамеек3. Это становится серьезным
шагом в сторону решения проблемы недо)
верия и отчужденности населения от орга)
нов местного самоуправления, на это у
муниципалитета хватает и финансов, и уп)
равленческих ресурсов, значит, это можно
и нужно делать. В этом как раз и есть квин)
тэссенция идеологической функции, тра)
диционно наиважнейшей для местного са)
моуправления в нашем государстве – по)
казать населению, что оно способно само
при помощи небольшого профессиональ)
ного аппарата решать свои насущные про)
блемы – неплохой шаг к осознанию цен)
ности и сущности демократии.

С результатами проведенного в Анапе
мероприятия, правда, не все до конца
ясно. До сих пор ничего не слышно о том
плане развития города до 2020 года, кото)
рый был одной из основных целей органи)
зации «референдума». Возникают справед)
ливые сомнения и в отношении объектив)
ности оценок решения мелких повседнев)
ных проблем населения, но единственное,
в чем сомневаться не приходится, так это
в принципиальной целесообразности пред)
принятого шага и его чрезвычайной, по
непонятным причинам, редкости.

В основе отечественного способа со)
четания централизма и децентрализма в
местном самоуправлении в Российской
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Федерации лежит понимание идеологи)
ческой функции местного самоуправле)
ния как основной. Это доказывается во
многом тем, что существенными чертами
отечественного местного самоуправле)
ния, позволяющими судить о его преем)
ственности на протяжении всего истори)
ческого пути государства, являются: уч)
реждение местного самоуправления
«сверху», фактическая включенность его
в систему государственного управления
при формальной самостоятельности,
идеологический характер местного само)
управления, свободная спекуляция его
принципиальными основами в угоду поли)
тической власти. В России местное само)
управление на основании выделенных су)
щественных признаков – это созданный
государством институт государственной
власти, играющий преимущественно ста)
билизационно)идеологическую роль. На
деле получается, как ни парадоксально,
такое местное самоуправление, для ко)
торого самостоятельная управленческая
функция не является основой и уходит на
второй план. Есть много аспектов в реали)
зации идеологически)стабилизационной
функции. Достаточно интересен аспект
идеологического воспитания подрастаю)
щего поколения. Что можно прочитать о
нем в средствах массовой информации:
там организовали детскую площадку, там
построили новый бассейн, где)то открыли
очередную комнату досуга молодежи и так
далее. Конечно, в ведении местного само)
управления находятся школы, детские
сады и прочие учебные заведения низово)
го звена, но университеты, институты прак)
тически повсеместно находятся в ведении
субъектов Федерации, да и если говорить
об идеологическом воспитании в школах,
то это всегда зависело лишь от конкрет)
ных учителей, работающих с молодежью,
и ставить это в заслугу местному самоуп)
равлению бессмысленно. Учить молодежь
ценностям предыдущей эпохи, как это
часто бывает сейчас (например, ставшее
популярным возрождение пионерских
организаций), – путь тупиковый. Сегодня
актуальна идеология рынка, денежных
отношений, бизнеса, если это можно так
назвать. Интересная активность в этом

контексте предпринята в городе Сла)
вянск)на)Кубани Краснодарского края,
где муниципальные образования отлича)
ются довольно простыми и при этом ори)
гинальными инициативами. Так, объявле)
ния с примерно следующим текстом стали
все чаще попадаться на страницах мест)
ных газет: «Управление по делам молоде)
жи администрации МО Славянский район,
МУ «Комплексный молодежный центр «Кон)
тинент» предлагают услуги биржи разовых
работ «БИРАР».

Бригада молодых людей готова выпол)
нить ваши заявки на:

– подсобные ремонтно)строительные
работы;

– погрузо)разгрузочные работы;
– сельскохозяйственные работы;
– курьерскую и промоутерскую работу;
– услуги няни;
– уборку дома;
– помощь сотрудникам офиса;
– также организованные студенческие

трудовые отряды различных направлений
специализации.

Наш адрес: г. Славянск)на)Кубани,
ул. Дзержинского, 272, тел./факс
8(86146) 4)37)88»4.

С одной стороны, этомелочь, явно не)
достойная внимания серьезных управ)
ленческих структур, примерно такая же,
как и организация новых скамеек или две)
рей в подъезде, но, с другой стороны, это)
то как раз и есть, пожалуй, один из самых
правильных примеров идеологического
воспитания той группы населения, кото)
рая к усвоению идеологических ценнос)
тей наиболее восприимчива. Честный,
оплачиваемый и посильный труд – непло)
хой морально)ценностный регулятор,
инициатива организации которого, исхо)
дящая от органов местного самоуправле)
ния в такое неоднозначное в плане жиз)
ненных приоритетов время, есть предель)
но простое и правильное решение. Инте)
ресны в этом же контексте и инициативы
по проведению творческих конкурсов сре)
ди учащихся школ и детских садов на раз)
ные злободневные темы, например, «Сла)
вянск)на)Кубани. Мусора. Больше. Нет».
Организаторы – администрация города и
газета «Вечерний Славянск» – стреми)
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лись привлечь широкое внимание детей,
подростков, их родителей к проблеме заг)
рязнения населенных пунктов и прилега)
ющих территорий, к бережному отноше)
нию к окружающей среде. В качестве при)
ятного сюрприза для участников прозву)
чала новость о том, что лучший рисунок и
лучший слоган разместят на мусорных
баках и на банере на въезде в город5. Что
интересно, даже такие явно популистские
мероприятия  довольно редко проводят)
ся по инициативе органов местного само)
управления. В некоторых городах уже дав)
но забыли о таких проблемах, как мусор
на улицах, из разряда проблем это давно
переросло в повседневность.

При этом муниципалитеты собствен)
ных средств на реализацию каких)то гло)
бальных проектов не имеют. Обеспечение
населения новыми квартирами или строи)
тельство новых школ – это, как правило,
происходит на деньги, выделенные в рам)
ках целевых программ федерального зна)
чения и субъектов Федерации. Среди дос)
тижений органов местного самоуправле)
ния средства массовой информации все
чаще говорят о мероприятия вроде: «По
улице Пролетарской, вдоль микрорайона
«Южный» города Славянск)на)Кубани, вы)
садят двухрядную лесополосу из саженцев
берёзы и сосны. К посадке приступили 4
апреля. Триста пятьдесят молодых дере)
вьев привезены из питомников Краснодар)
ского края и Подмосковья. Работы ведут)
ся силами городского Общественно)соци)
ального центра. Большую помощь в озеле)
нении оказали студенты и учащиеся ПУ)45,
сельскохозяйственного техникума. Кроме
вновь высаженных деревьев на улицах го)
рода скоро появятся клёны, липы, плата)
ны и хвойные растения»6. То есть либо дру)
гих достижений попросту нет, либо именно
о таких достижениях хочется читать, слу)
шать, смотреть. А грандиозные проекты,
реализация которых сопровождается от)
ставками и уголовными делами на долж)
ностных лиц, с ними связанных, а потом
переходит в руки органов власти субъек)
тов или Федерации с печальной констата)
цией неспособности местного самоуправ)
ления осуществить такие задачи, видимо,
всем уже порядком надоели.

Закономерен вопрос целесообразнос)
ти иного подхода к дальнейшему развитию
местного самоуправления. Становится
особенно притягательной схема «народ)
ного самоуправления» при отказе от про)
фессиональных органов местного самоуп)
равления с заменой их либо небольшим
профессиональным аппаратом, состоя)
щим из нескольких менеджеров, которые
осуществят подбор тех или иных кадров и
средств на реализацию конкретных задач,
либо коммерческой структурой по прооб)
разу переустройства системы ЖКХ. За при)
мерами таких вполне удачных переуст)
ройств можно обратиться к истории мест)
ного самоуправления Великобритании.
Впервые правительство внедрило систему
конкурентных торгов на получение средств
и заказов для реализации программ город)
ского развития в 1981 году. В соответствии
с новой системой для реализации про)
грамм создавались так называемые кор)
порации городского развития, в управле)
ние которыми входили наряду с чиновни)
ками представители Торговых палат и раз)
личных добровольных организаций. Такая
система должна была, по мнению прави)
тельства, способствовать выработке реше)
ний, в наибольшей степени отвечающих
местным потребностям, развитию взаимо)
действия между различными ведомствами
и уровнями исполнительной власти, а так)
же их взаимодействию с местными пред)
принимательскими кругами. При этом об)
щее руководство оставалось за местным
советом7. Представительные же органы на
местах при такой схеме заменятся схода)
ми, референдумами или иными формами
непосредственного волеизъявления, а их
компетенция сократится до того объема,
который реально обеспечен средствами
муниципального образования, все за эти)
ми пределами перейдет к куда более про)
фессиональному государственному аппа)
рату. Снимется проблема дотационности
и межбюджетных трансфертов, деньги го)
сударства будут оставаться для реализа)
ции государственных функций, а местное
самоуправление распорядится своими
финансами, исходя из базового набора по)
требностей по благоустройству жизни.
Меры по устранению вышеозначенной де)
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формации предлагаются уже не первый
год. Классическим можно считать выбороч)
ное изменение для отдельных регионов
налоговых и бюджетных условий таким об)
разом, чтобы в субъекте и муниципальных
образованиях оседало то количество де)
нежных средств, которое достаточно для
покрытия их расходов. При условии, что во
многих субъектах есть значительные запа)
сы природных ресурсов, предлагается пе)
рераспределение доходов от их использо)
вания в пользу регионов8. Самое интерес)
ное, что при таких простых решениях из)
менится не так уж много, скорее, просто
форма института местного самоуправле)
ния будет соответствовать его реальному
на сегодняшний день содержанию.

Таким образом, тот объем деформаций,
устранение которого не нашло своего от)
ражения в проведенной муниципальной
реформе, позволяет задуматься о целесо)
образности фундаментальных идей, поло)
женных в её основу. Так, как уже полага)
лось ранее, такая реформа нарушает осо)
бый самобытный характер российского
местного самоуправления, но при этом
ещё и не приводит к улучшению его совре)
менного состояния. Сложившаяся ситуа)
ция как нельзя лучше дает зеленый свет
для выдвижения альтернативных концеп)
ций возможных преобразований, сочетаю)
щих в себе историческую традицию мест)
ного самоуправления, устранение основ)
ных существующих сегодня деформаций.
Альтернативная концепция преобразова)
ний не является сугубо теоретической и
уже сегодня находит отражение в практи)
ке реализации местного самоуправления.
При этом она демонстрирует то, что ре)
шение проблемы централизма и децент)
рализма в местном самоуправлении име)
ет не только теоретическое значение, но

может послужить отправной точкой для
обширных практических преобразований
местного самоуправления.
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