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Аннотация. Статья посвящена исследованию вопросов трансформации целей и ценностей органов 
местного самоуправления в контексте формирования публичной власти в Российской Федерации.  
В рамках исследования затрагиваются вопросы концептуального противоречия целей деятельности 
органов местного самоуправления и органов публичной власти. Анализируются перспективы разви-
тия целей органов местного самоуправления и зарождения новых ценностей в условиях функциони-
рования системы органов публичной власти. Выносятся предложения по устранению концептуаль-
ных противоречий в развитии целей и ценностей органов местного самоуправления и органов  
публичной власти. Рассматривается вопрос развития ценностей местного самоуправления через  
институт территориального общественного самоуправления, который выступает условием становле-
ния гражданского общества с присущими особенностями. 
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Abstract. The article is devoted to the study of the transformation of the goals and values of local governments 
in the context of the formation of public authority in Russian Federation. Within the framework of the study, 
the issues of the conceptual contradiction between the goals of the activities of local governments and public 
authorities are addressed. The prospects for the development of the goals of local governments and the emer-
gence of new values in the context of the functioning of the system of public authorities are analyzed. Proposals 
are made to eliminate conceptual contradictions in the development of the goals and values of local govern-
ments and public authorities. The issue of developing the values of local self-government through the institu-
tion of territorial public self-government, which acts as a condition for the formation of a civil society with 
inherent characteristics, is considered. 
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Введение 

Продолжающаяся реформа местного самоуправления (далее – МСУ), включившая органы мест-
ного самоуправления в единою систему публичной власти, не могла не коснуться и системы отправ-
ных установок в их деятельности. В результате законодательных изменений в правовом регулирова-
нии местного самоуправления возникает ряд концептуальных противоречий. В первую очередь,  
феномен публичной власти зачастую отождествляется с государственной властью, поскольку подра-
зумевает под собой реализацию отношений власти-подчинения при достижении целей и задач пуб-
личных образований с соответствующим аппаратом принуждения. Это, в свою очередь, означает  
однонаправленный вертикальный процесс при принятии и реализации решений. В этом смысле, при-
рода местного самоуправления отличается, и прежде всего тем, что предполагает в большую самосто-
ятельность при принятии решений, работу в рамках горизонтальных связей, а также инициативу, ко-
торая должна идти с низу при принятии решений. Кроме того, важно также обратить внимание и на 
направленность деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления на непосред-
ственное удовлетворение потребностей населения, что соотносится с частным интересом группы  
людей, проживающих на территории муниципального образования. В этом ключе следует говорить 
об общественно-государственной природе местного самоуправления, которая проявляется в том, что, 
как мы уже отметили выше, местное самоуправление выступает инициатором управленческих дви-
жений снизу, но в пределах тех границ, которые установлены государством. 

Качественное изменение  
сущностных характеристик местного самоуправления  

в контексте актуальных трендов формирования публично-властной системы 

На данный момент местное самоуправление стало одним из уровней публичной власти,  
поэтому вполне логично, что ценности, которые имеют отношение к органам публичной власти, при-
менимы и к органам местного самоуправления. 

Если мы обратимся к нормам принятого в 2021 Федерального закона «Об общих принципах  
организации публичной власти в субъектах Российской Федерации» № 414-ФЗ1, то обнаружим  
в статье 2 систему принципов, на основе которых должно выстраиваться функционирование органов, 
входящих в единую систему публичной власти в субъекте Российской Федерации. Свое выражение  
в тексте указанного нормативно-правового акта получили такие конституционные ценности, как: га-
рантия прав и свобод гражданина как высшей ценности, законность, как основополагающий функци-
ональный принцип, целостность и суверенитет Российской Федерации, принцип разделения властей 
на законодательную, исполнительную и судебную.  

Но особый интерес вызывает, закрепленный в пп. 5 п. 1 ст. 2 Федерального закона, принцип 
единства системы публичной власти. Дело в том, что единство можно понимать в нескольких аспек-
тах. Во-первых, организационное единство, которое предполагает сосредоточение всего объема 
властных полномочий в руках отдельного органа или должностного лица, обеспечивающего приня-
тие решений. Во-вторых, социальное единство, подразумевающее источник публичной власти,  
а именно социальный класс или группу, на удовлетворение интересов которой направлена деятель-
ность органов публичной власти. И в-третьих, единство целей и направлений деятельности. Если  
с первым аспектом указанного единства согласиться невозможно ввиду принципа разделения  
властей, который проявляется в системе сдержек и противовесов, во втором аспекте единство прояв-
ляется исключительно в том, что единственным источником власти в РФ признается ее многонацио-
нальный народ, то в третьем аспекте и должно воплощаться указанное единство системы.  

                                                 
1 Федеральный закон от 21.12.2021 N 414-ФЗ (ред. от 04.08.2023) «Об общих принципах организации пуб-
личной власти в субъектах Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации 
от 2021 г., № 52, ст. 8973 (Часть I). 
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Как отмечает Р.К. Овчаренко: «дальнейшее проникновение «публичности» вполне логично и в сферу 
государственной и муниципальной службы, что позволит обеспечить еще более тесную «спайку» этих 
направлений профессиональной деятельности современных российских чиновников» [1]. Для форми-
рования указанной «спайки» авторами предлагается введение нового термина, ознаменующего един-
ство деятельности, а именно «система публичной службы» [2]. 

В соответствии с положениями, закрепленными в ст. 130 Конституции РФ и ст. 1 Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления  
в Российской Федерации»1, можно выделить основную цель деятельности органов местного само-
управления, которая заключается в решении вопросов местного значения исходя из интересов мест-
ного населения с учетом исторических и иных традиций, сформированных в рамках отдельной терри-
тории. Но важно отметить, «что для института местного самоуправления может быть установлена не 
одна единственная цель, целей может быть несколько» [3]. Как отмечает Р.Н. Галимов: «местное само-
управление – средство улучшения качества жизни населения, а не самоцель» [4]. Отсюда следует  
вывод, что главной идеей, обеспечивающей функционирование МСУ, является повышение благосо-
стояния населения муниципального образования. При этом, удовлетворенность качеством жизни 
населения отдельного муниципального образования является показателем эффективности деятель-
ности органов МСУ. Целями деятельности же органов публичной власти является удовлетворение 
публичных интересов, которые выступают в данном ключе интересами общегосударственными или, 
точнее, общенациональными. Проблема заключается в том, что при возникновении противоречий 
между интересами местного населения муниципального образования и публичных интересов, ко-
торые могут выражаться в принятии решения, не отвечающего запросам населения, приоритет от-
дается последним. Данная конфронтация интересов способна привести к потере доверия населения 
муниципального образования к органам МСУ, что в конечном итоге означает уменьшение роли  
общественного участия, а также снижение количества консультаций с местными жителями при при-
нятии решений. 

Таким образом, декларированное в ч. 3 ст. 132 Конституции взаимодействие органов местного 
самоуправления и органов государственной власти означает в большей степени управленческое, 
властно-волевое воздействие сверху. При этом, законодателем принимаются попытки к разрешению 
указанных противоречий путем разграничения полномочий между органами, входящими в единую 
систему публичной власти. При этом, как справедливо отметила Соколова А.И.: «разграничение ком-
петенции между государственными и муниципальными органами не может не учитывать различную 
природу устойчивых публично-правовых образований на местах» [5]. 

Система ценностей, присущая местному самоуправлению, трансформируется в процессе форми-
рования новой системы управления. Поскольку теперь органы местного самоуправления приобре-
тают статус публичных органов со всеми присущими особенностями, требующими большей согласо-
ванности и необходимости соблюдения единых стандартов в деятельности, возникает резонный  
вопрос об ответственности органов МСУ при осуществлении своих функций в рамках одной системы 
взаимодействия.  

«Одной из основных задач, возложенных на единую систему органов публичной власти, явля-
ется ее способность обеспечения продуктивного взаимодействия между муниципалитетами и орга-
нами государственной власти» [6]. Разграничение полномочий, последовательно проводимое законо-
дателем, безусловно имеет огромное значение, но при отсутствии системы ответственности и отчет-
ности органов местного самоуправления, отвечающей новым реалиям их жизнедеятельности, 
построение эффективной системы невозможно. Дело в том, что существующие меры ответственности 
органов МСУ, декларированные в главе 10 Федерального закона № 131-ФЗ, формировались в контек-
сте самостоятельности указанных органов. В соответствии со ст. 77 вышеназванного федерального 
закона надзор за соблюдением органами МСУ законодательства при осуществлении своих полномо-
чий осуществляет прокуратура РФ, а также иные надзорные органы, наделенные полномочиями  
в сфере контроля за деятельностью органов местного самоуправления. Одной из мер защиты нару-
шенного права, применяемых в первую очередь, является обращение гражданина в вышестоящие ор-
ганы, которые наделены полномочиями давать обязательные указания для органов, допустивших 

                                                 
1 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 23.03.2024) "Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации" // Собрание законодательства Российской Федерации от 
2003 г., N 40, ст. 3822. 
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нарушение. В случае органов МСУ, когда формально соблюдены требования законодательных актов, 
а проблемы местного населения остаются нерешенными, легитимных рычагов давления для приня-
тия решения, отвечающего запросам населения муниципального образования, не остается вовсе.  
Формирование новой иерархии публичных органов власти, которые имеют не только отношения ко-
ординации, но и ценность субординации, способно изменить данную ситуацию, для чего необходима 
детальная проработка новой системы ответственности. 

Поскольку органы МСУ остаются наиболее приближенным к населению уровнем публичной 
власти, то именно здесь происходит наиболее оперативный сбор информации по имеющимся «на 
земле» проблемам. В рамках тренда на цифровизацию государственного аппарата реализована воз-
можность формирования обращений в органы местного самоуправления посредством информацион-
ного сервиса «Госуслуг». Это позволяет отслеживать реальные запросы населения. Но оценка качества 
принимаемых и реализуемых решений на местном уровне невозможна без обладания информацией  
о деятельности органов МСУ. В условиях развития технологий и телекоммуникационных каналов 
связи, особое значение имеет укрепление такой ценности местного самоуправления как информаци-
онная открытость, которая достижима посредством формирования не только официальных интер-
нет-сайтов с отчетами о деятельности, но и созданием информационных порталов в социальных ме-
диапространствах. 

Одной из главных ценностей местного самоуправления выступает организационная самостоя-
тельность его органов, которая проявляется в непосредственном осуществлении власти народом, а 
также самостоятельным определением структуры органов местного самоуправления. Однако, на се-
годняшний день происходит трансформация указанной ценности, ввиду процесса укрупнения муни-
ципальных образований путем объединения поселений и муниципальных районов в муниципальные 
округа и отказом от двухуровневой системы организации местной власти. Согласно ч. 1.1 ст. 131  
Конституции РФ: «Органы государственной власти могут участвовать в формировании органов мест-
ного самоуправления, назначении на должность и освобождении от должности должностных лиц 
местного самоуправления в порядке и случаях, установленных федеральным законом»1. Данное поло-
жение более подробно детализируется в ст. 36 Федерального закона № 131-ФЗ, в котором закреплена 
возможность избрания главы муниципального образования путем избрания представительным орга-
ном муниципального образования кандидата, представленного конкурсной комиссией, половину чле-
нов которой назначает высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации. В результате, про-
исходит отрыв населения от местной власти, что безусловно отражается на непосредственном реше-
нии населением вопросов местного значения. Как отмечает А.В. Колесников: «каково бы ни было 
участие органов государственной власти в организационном процессе формирования органов, их ре-
шение не должно быть итоговым» [7]. 

Одним из аспектов, который невозможно не обозначить, когда речь идет о функционировании 
любого образования, выступает ограниченность ресурсов при осуществлении деятельности. Кадро-
вый голод, недостаточная материально-техническая база, недостаток финансовых ресурсов при осу-
ществлении своих полномочий выступают современным свойством деятельности органов МСУ,  
даже после включения последних в систему публично-правовых образований. Тем не менее, указанная 
проблематика вовсе не означает невозможность эффективной деятельности. В условиях развития  
капиталистического общества, где поощряется инициативность и самостоятельность, особое внима-
ние следует уделить развитию предпринимательства, поскольку субъекты малого и среднего бизнеса 
могут стать драйвером развития муниципального образования в целом. Как отмечает Н.Д. Король-
кова: «зависимость малого бизнеса от местного населения очевидна, что вынуждает его представите-
лей участвовать в решении общих социальных проблем» [8]. Для осуществления указанного направ-
ления, одной из целей органов местного самоуправления в условиях формирующейся системы пуб-
личной власти должно стать содействие гражданским инициативам в сфере предпринимательства, 
особенно в проектах, имеющих социальное, культурное или экологическое значение. Для этого необ-
ходимо нечинение препятствий к реализации указанных проектов, а также информационное и кон-
сультационное сотрудничество. В муниципалитетах должны создаваться благоприятные условия  

                                                 
1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изменениями, 
одобренными в ходе общероссийского голосования 01.07.2020) / Официальный интернет-портал правовой 
информации (www.pravo.gov.ru) от 6.10.2022 г. , ст. 0001202210060013. 
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для деятельности субъектов малого предпринимательства (МСП), некоммерческих организаций 
(НКО), необходимо развивать инициативное бюджетирование.  

Встраивание института местного самоуправления в систему публичной власти способно  
привести к эффективному достижению целей и задач общегосударственного значения, поскольку 
централизация системы ведет к сокращению маршрута при реализации управленческих решений,  
но только при условии отсутствия концептуальных противоречий в системе целей и ценностей орга-
нов местного самоуправления и органов публичной власти.  

Конституционное противопоставление институтов государственной и местной власти в единой 
системе государственного управления привело к конфронтации систем ценностей данных институ-
тов, словно противоречие диспозитивного и императивного методов правового регулирования.  
Декларированная широкая самостоятельность органов местного самоуправления в терминологиче-
ском понимании данного понятия означает независимость местного самоуправления от какого-либо 
субъекта, что невозможно представить в рамках достижения единой цели органами публичной вла-
сти. Точки соприкосновения указанных институтов в рамках единой системы должны развиваться  
в условиях «согласованного взаимодействия», которое достижимо при наличии рычагов влияния  
для реализации принятого решения. В целях исключения вышеуказанного противоречия, некоторые 
авторы предлагают рассматривать органы местного самоуправления не в контексте их самостоятель-
ности, что, по своей сути, не отвечает объективно сложившимся в нынешней системе отношениям,  
а в контексте автономности, что справедливо предполагает определенную степень независимости  
в рамках отдельных полномочий [9]. Только в этом ключе возможно достижение согласованного  
взаимодействия органов, входящих в единую систему публичной власти. Следует отметить, что одной 
из причин возникновения концептуальных противоречий является неточность юридических форму-
лировок в конструкции введенного в правовое поле института «публичной» власти, которое дает ши-
рокие возможности к его толкованию, что продемонстрировал в своей работе Д.А. Кузин [10]. В этой 
связи, для установления аутентичного понимания данного института законодателю необходима про-
работка легального определения указанного понятия, не отсылающего к перечислению органов, вхо-
дящих в его систему. 

При этом, превращение муниципалитетов фактически в нижний уровень власти должен способ-
ствовать развитию территориального общественного самоуправления. Причем данный институт и 
должен сохранить за собой возможности и весь спектр инструментов участия граждан в выдвижении 
инициатив по реализации МСУ. 

Повышение значимости территориального общественного самоуправления  
для развития муниципалитетов 

В соответствии с п. 1 ст. 27 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации»1, территориальное общественное 
самоуправление – это самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселе-
ния, внутригородской территории города федерального значения, муниципального округа, город-
ского округа, внутригородского района, а также в расположенных на межселенной территории насе-
ленных пунктах (либо на части их территории) для самостоятельного и под свою ответственность 
осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения. Отталкиваясь от данного ле-
гального определения, возможно определить ряд черт, которые присущи территориальному обще-
ственному самоуправлению (далее – ТОС). Во-первых, ТОС реализуется в рамках территории отдельного 
муниципального образования, которая в частности обозначена в п. 2 вышеуказанной статьи, т.е. дея-
тельность органов ТОС не затрагивает территорию муниципального образования целиком. Во-вторых, 
особое значение в данном определении уделяется критерию самостоятельности при решении вопросов 
местного значения.  

Данное положение раскрывается уже в процедуре создания ТОС, которая реализуется путем воле-
изъявления граждан отдельного муниципального образования. Т.е. ТОС и его органы является факуль-
тативным образованием и не обязательно существуют в каждом муниципалитете. Однако следует  
сделать ремарку, что одной инициативы граждан для создания ТОС недостаточно, необходимо  

                                                 
1 Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 23.03.2024) "Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации" // Собрание законодательства Российской Федерации от 
2003 г., N 40, ст. 3822. 



Проблемы управления 

Овчаренко Р. К., Гречушкин Н. А. Трансформация системы целей и ценностей местного самоуправления …  

Государственное и муниципальное управление. Ученые записки. 2024. № 2                                             55 

решение представительного органа местного самоуправления. Тем не менее, инициативность явля-
ется главным аспектом, или даже условием эффективной деятельности ТОС. 

Инициативность в деятельности ТОС проявляется не только в процедуре создания ТОС, но и  
в форме участия в деятельности. ТОС осуществляется путем проведения собраний и конференций 
граждан определенной территории, причем указанные мероприятия будут считаться правомочными, 
если в них участвуют не менее одной трети жителей соответствующей территории, достигших  
шестнадцатилетнего возраста. Помимо определения основных направлений деятельности, благо-
устройства территории, которое может осуществляться силами членов ТОС, особое внимание следует 
уделить полномочиям по выдвижению инициативных проектов, в том числе проектов муниципаль-
ных правовых актов, которые обязательно должны быть рассмотрены органами и должностными ли-
цами местного самоуправления. Поскольку оперативность информации является основным драйве-
ром эффективной деятельности любого образования, ТОС, будучи «первичной ячейкой» способен 
гибко реагировать на возникающие потребности и запросы жителей отдельной территории муни-
ципального образования. При этом, органы ТОС могут выступать в данном аспекте не просто транс-
лирующим звеном между жителями и органами МСУ, но и ячейкой непосредственного решения  
проблем. 

Входя в систему местного самоуправления, ТОС является особым элементом, поскольку лежит 
вне рамок публично-властного воздействия. Данный тезис проявляется в отсутствии у ТОС властных 
полномочий, органы ТОС и его члены осуществляют свою деятельность в рамках кооперации с орга-
нами МСУ, а решения органов ТОС не являются обязательными для исполнения всеми субъектами, 
функционирующими на территории отдельного муниципального образования. Общественная при-
рода данного образования, в свою очередь, подтверждается отсутствием прямого давления со сто-
роны органов МСУ. Большая часть вопросов функционирования ТОС, в том числе и ответственность 
его органов, разрешается путем закрепления отдельных положений в уставах муниципальных обра-
зований. Это, в свою очередь, означает высокий уровень специализации конкретных условий деятель-
ности ТОС в зависимости от местных традиций и особенностей, проявляющихся на определенной  
территории. 

Обобщая вышеизложенное, ТОС, не являясь публично-правовым образованием, имеет свою осо-
бую общественную природу и в этом качестве входит в систему МСУ. ТОС способно стать драйвером 
на пути развития гражданского общества, поскольку основными ценностями в данном аспекте высту-
пает самостоятельность, активность и инициативность граждан в целях повышения уровня благосо-
стояния отдельной территории муниципалитета. 

Заключение 

 Таким образом, система ценностей и целей института местного самоуправления трансформи-
руется для реализации управленческих решений не столько в контексте вопросов местного значения, 
сколько для реализации общегосударственной политики, направленной на повышение благосостоя-
ния населения всего государства. Эффективность же государственного управления можно выявить 
уровнем соответствия принимаемых решений общественным ожиданиям и запросам. Исходя из этого, 
особое значение приобретает поиск равновесия при взаимодействии публично-правовых образова-
ний и местного населения. В конечном итоге, сохранение баланса между публичными интересами  
и местными потребностями способствует формированию заинтересованности и инициативности 
населения при реализации той или иной политики. 
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