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Исследователь проблемы философии по-

литики К. Лефор отмечал, что «демократия 
достигает триумфа, только устанавливая раз-
деление между гражданским обществом, где 
существуют мнения без власти, и либеральным 
светским государством, властью без мнений»1. 
Применительно к современной России институт 
местного самоуправления играет особую роль 
во взаимоотношениях государства и граждан-
ского общества. С одной стороны, местное 
самоуправление законодательно отделено от 
государства, с другой – этот институт фактиче-
ски имеет зависимость от вертикали власти. 
Современная российская концепция организа-
ции деятельности местного самоуправления, а 
тем более его роль и место в системе государ-
ственной власти в России, оставаясь продол-
жительное время полем для ожесточенных 
дискуссий, получили концентрированное выра-
жение в рамках существующего законодатель-
ства. В соответствии с ним под местным само-
управлением в России понимается «форма 
осуществления народом своей власти, обеспе-
чивающая в пределах, установленных Консти-
туцией Российской Федерации, федеральными 
законами, а в случаях, установленных феде-
ральными законами, – законами субъектов 
Российской Федерации, самостоятельное и под 
свою ответственность решение населением 
непосредственно и (или) через органы местного 
самоуправления вопросов местного значения, 
исходя из интересов населения, с учетом исто-
рических и иных местных традиций»2.  

Понимание специфики деятельности орга-
нов местного самоуправления представлено в 
работе российского исследователя М.Б. Горно-
го «Муниципальная политика и местное само-
управление в России». Отмечая то обстоятель-
ство, что «в России пока нет современных оте-

                            
1 Лефор К. Политические очерки (XIX-XX века) / Пер. 
с франц. – М.: РОССПЭН, 2000. –  С. 49.  
2  Федеральный закон Российской Федерации от 6 
октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // Российская газета. – 2003. – 8 
октября. –№3316. – URL: http://www.rg.ru/2003/10/08 
/zakonsamouprav.html (Дата обращения: 03.05.2013). 
 

чественных научных концепций МСУ», автор 
приводит четыре основных подхода к МСУ, 
наиболее распространенных в западной со-
временной общественно-политической мысли: 
локалистский подход, неомарксистский подход, 
теория общественного выбора и дуалистиче-
ский подход3. В этом отношении локалистский 
подход к сущности общественного контроля 
имеет особое значение.  

Что очень важно, органы местного само-
управления (представляющие интересы граж-
дан и местных сообществ), по оценке П.В. Па-
нова, «неизбежно производят феномен полити-
ческого на местном уровне» 4 , то есть задей-
ствованы в производстве локальной политики. 
И именно в рамках локальной (местной) поли-
тики реализуется и большинство практик обще-
ственного контроля. При этом местное само-
управление, с одной стороны, является для 
граждан и их ассоциаций объектом контроля, с 
другой – субъектом-партнером в процессе кон-
троля над соблюдением и отстаиванием мест-
ных интересов граждан в рамках решения во-
просов местного значения.  

В отношении реализации общественного 
контроля на местном уровне российский иссле-
дователь В.Э. Гончаров указывает на то, что 
реальная «локальная демократия возможна в 
том случае, если различные элитные фракции 
предлагают членам местного сообщества свои 
варианты решения общих проблем и оставляют 
гражданам достаточный простор для участия в 
обсуждении, разработке и выполнении полити-

                            
3 См. Горный М. Б. Муниципальная политика и мест-
ное самоуправление в России. Часть II. Местное 
самоуправление. Учебное пособие. – СПб, Отдел 
оперативной полиграфии НИУ ВШЭ – Санкт-
Петербург, 2011.   
4  Панов П.В. Локальная политика в разных 
измерениях // Политическая наука: Сб. науч. тр. / 
РАН. ИНИОН. Центр социальных науч.-информ. 
исслед. Отд. полит. науки; Рос. ассоц. полит. науки; 
Ред. кол.: Ю.С. Пивоваров, гл. ред. и др. – М., 2008. – 
№ 3: Локальная политика, местное самоуправление: 
Российский и зарубежный опыт / Ред.-сост. вып. – 
Л.Н. Верченов, В.А. Ковалев, П.В. Панов  – С. 13. 
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ческого курса» 1 . Оптимальный же результат 
общественного контроля в рамках локальной 
демократии, по мнению В.Э. Гончарова, дости-

гается в том случае, когда действия вовлечѐн-

ных в политический процесс людей имеют 
следствием укрепление демократических ин-
ститутов и увеличение общественного блага.  

Стоит отметить, что под объектом местного 
самоуправления понимаются любые муници-
пальные образования, которые различаются по 
поселенческому (город, село) и территориаль-
ному (район) принципу. Таким образом, муни-
ципальными образованиями являются и города 
с населением, превышающим 1 млн. человек, и 
поселки, где проживают несколько тысяч или 
сотен тысяч людей. Уровни местного само-
управления четко не определены, поскольку 
«основная возникающая здесь проблема свя-
зана с феноменом социетальной идентичности 
периферии»2.  

В качестве ключевых направлений обще-
ственного контроля со стороны граждан и об-
щественных объединений на локальном (мест-
ном) уровне стоит выделять: формирование 
местного бюджета и его расходование, эколо-
гическое состояние территории, благоустрой-
ство, ценообразование коммунальных плате-
жей и другой спектр вопросов и демократиче-
ских процедур, которые Р. Даль охарактеризо-
вал как обладание возможностью «воздейство-
вать на те факторы, от которых зависит, удаст-
ся ли вам удовлетворять (и до какой степени) 
свои желания, т.е. получить свободу выбора, 
возможность строить свою жизнь»3.  

Не менее значимым аспектом исследова-
ния является рассмотрение акторов обще-
ственного контроля на локальном уровне, кото-
рый имеет два круга – внутренний и внешний. 
Первый круг можно условно очертить про-
странственной локализацией и отнести к нему 
местные сообщества, равно как и граждан, чья 

                            
1  Гончаров В.Э. Технологии локальной демократии 
(методическое пособие для местных активистов). – 
СПб.: Политические технологии, 2010.– С. 18.  
2 Гончаров Д.В. Структура территориальной политики 
в России // Полис. – 2012. – №3. – С. 63–74. – С. 63. 
3 Даль Р. О демократии / Пер. с англ. А.С. Богданов-
ского; под ред. О.А. Алякринского. – М.: Аспект 
Пресс, 2000. –С. 54.  

жизнедеятельность либо профессиональная 
деятельность протекает на территории опреде-
ленного муниципального образования (локаль-
ные общественные организации, неформаль-
ные группы). Внешний круг предполагает рас-
смотрение в качестве субъектов отдельных лиц 
и групп интересов «извне» (инорегиональные, 
федеральные, международные НПО, СМИ, 
гражданские инициативы и движения и др.). На 
основе мониторинга обширного массива печат-
ных и электронных средств массовой инфор-
мации (как федеральных и региональных, так и 
муниципальных) в рамках первого круга логич-
но выделять наиболее активных субъектов 
общественного контроля на локальном уровне 
следующие группы: территориальное обще-
ственное самоуправление (ТОСы), обществен-
ные организации малого и среднего бизнеса, 
локальные сетевые сообщества, а также мест-
ные СМИ.  

Прежде всего отличительной чертой граж-
данской активности на местном уровне являет-
ся наличие организационно-правовой формы 
объединения граждан, получившей в действу-
ющем российском законодательстве название 
«территориальное общественное самоуправ-
ление» (ТОС), под которым в документе пони-
мается «самоорганизация граждан по месту их 
жительства на части территории поселения для 
самостоятельного и под свою ответственность 
осуществления собственных инициатив по во-
просам местного значения»4.  

В период 90-х годов данные структуры 
формировались стихийно для решения кон-
кретных проблем жителей, не имея правовой 
базы и финансирования. В 2000-е годы под 
деятельностью ТОСов формируется основа, в 
том числе дающая возможность для обще-
ственного контроля. ТОС законодательно за-
креплено как микроформа, микроинститут низо-
вой активности и участия граждан в решении 
вопросов их жизнедеятельности, объединяю-

                            
4  Федеральный закон Российской Федерации от 6 
октября 2003 г. N 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // Российская газета. – 2003. – 8 
октября. - №3316. – URL: http://www.rg.ru/2003/10/08/ 
zakonsamouprav.html (Дата обращения: 03.05.2013). 
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щий их на территории от подъезда многоквар-
тирного жилого дома до сельского населенного 
пункта. Однако на практике становление инсти-
тута ТОС сопряжено с рядом проблем. В част-
ности, весьма затруднительны ситуации, при 
которых муниципальные власти не всегда за-
интересованы в организации ТОСов, а тем бо-
лее не стремятся развивать активность жите-
лей подведомственных территорий, поскольку 
зависят в большей степени не от населения, а 
от вышестоящего уровня публичной власти 1 , 
что в отдельных случаях приводит к созданию 
бездеятельных и лояльных к муниципальным 
властям ТОСов.  

Количество эффективно действующих ТО-
Сов в муниципальном образовании или в целом 
в регионе, можно считать одним из первых при-
знаков развития «низовой» гражданской само-
организации, если не индикатором эффектив-
ности местного самоуправления в целом2. И в 
данном случае в ТОСах, созданных по инициа-
тиве граждан, «заложены два ключевых при-
знака – привязка к территории (территориаль-
ный аспект) и общественный характер управ-
ления (социальный аспект)» 3 . Фактически 
ТОСы способствуют формированию условий 
для действенного общественного контроля на 
локальном уровне.  

Еще одним немаловажным субъектом об-
щественного контроля на местном уровне сле-
дует признать общественные организации ма-
лого и среднего бизнеса. Данные организации, 
отстаивая интересы входящих в них бизнес-
структур, в широком смысле выступают на сто-

                            
1 См. Бутырина М.В. Территориальное общественное 
самоуправление как форма участия населения в 
решении вопросов местного значения // VI 
Всероссийский конгресс политологов «Россия в 
глобальном мире: Институты и стратегии 
политического взаимодействия». Материалы. 
Москва, 22-24 ноября 2012 г. – М.: Российская 
ассоциация политической науки, 2012. – С.47. 
2  Устинович Е.С., Новикова Т.П. Современные 
теории государственного управления: основные 
концепции и характеристики // Государственная 
власть и местное самоуправление. – 2011. – №9. – 
С. 16– 23. 
3 Боженов С. Роль общественного самоуправления в 
стратегическом развитии территории // 
Муниципальная власть. – 2009. – №3.  – С. 65. 

роне членов семей владельцев и сотрудников 
организаций малого и среднего бизнеса.  

Следует отметить, что именно структуры 
малого и среднего бизнеса во многом форми-
руют налогооблагаемую базу муниципального 
образования. А учитывая, что регулирование 
малого бизнеса осуществляется преимуще-
ственно на местном уровне, экономические 
интересы малого бизнеса фокусируются на 
органах местной власти. Это те предпринима-
тели, которые, по выражению Дж. Дьюи, осо-
знали важность последствия «деятельности 
определенных людей и ассоциаций для всех 
остальных людей, … непосредственные кон-
такты, взаимоотношения «лицом к лицу» при-
водят к возникновению общности интересов и 
появлению общих ценностей»4.  

Обращаясь непосредственно к имеющимся 
вопросам местного значения, отметим, что в 
ряду прочих достаточно остро в городских окру-
гах и городских поселениях стоит проблема 
точечной застройки, которая не только искажа-
ет визуальную городскую среду, но и зачастую 
вызывает опасения в безопасности тех или 
иных строений и серьезное недовольство жи-
телей. Соответственно разрешение данных 
вопросов становится предметом деятельности 
локальных сетевых сообществ или отдельных 
граждан, которых в данном отношении полага-
ем возможным отнести к субъектам обще-
ственного контроля на муниципальном уровне.  

Некоторые российские исследователи от-
мечают, что «если раньше государство плани-
ровало целостную территориальную – регио-
нальную, городскую, поселковую – систему и 
отвечало за ее реализацию (выделяя финансы, 
материальные и иные ресурсы, готовя кадры 
под новые сооружения), то сегодня, в ситуации 
множественности субъектов, действующих на 
территории, и отказа государства от многих 
своих функций, развитие городов фактически 
пущено на самотек. Города должны самостоя-
тельно выживать в межгородской и межтерри-
ториальной конкуренции за инвестиции»5.  

                            
4  Дьюи Дж. Общество и его проблемы. Перевод с 
англ. И.И Мюрберг, А.Б. Толстова, Е.Н. Косиловой. – 
М.: Идея-Пресс, 2002.  – С. 31– 32. 
5 Сазонов Б.В. Партнерство как инструмент местного 
самоуправления и городского развития // Местное 
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В процессе становления практик обще-
ственного контроля на муниципальном уровне 
важное значение имеют прецедент и креатив-
ное технологическое исполнение, в результате 
которых формируется традиция. По сути этот 
процесс, по выражению Ф. Бенетона, основан 
на демократическом принципе и «подразумева-
ет равную свободу-участие в публичной сфере. 
Тем самым он институционализирует конфлик-
ты и урегулирует их при помощи мажоритарно-
го решения»1.  

Местные СМИ как акторы общественного 
контроля также инициируют привлечение вни-
мания к вопросам местного значения. И в дан-
ном отношении речь идет не только о муници-
пальных СМИ, учредителями которых в боль-
шинстве случаев являются местные админи-
страции (это обстоятельство становится причи-
ной редакционной политики умолчания по 
наиболее острым вопросам муниципальной 
территории), но и о СМИ, распространяющихся 
на территории муниципального образования и 
учрежденных негосударственными юридиче-
скими или частными лицами.  

Не менее перспективным в плане институ-
ционализации общественного контроля стоит 
рассматривать и направление по повышению 
потенциала субъектов общественного кон-
троля. И связано оно прежде всего с повыше-
нием уровня гражданского образования пред-
ставителей локальных сетевых сообществ. Для 
этого необходимы «целенаправленные усилия 
армии специалистов-социотехников, нужны азы 
гражданского образования, которые бы помог-
ли изменить характер взаимоотношений по 
линии власть–народ»2. Как отмечают эксперты, 
для этих целей «можно использовать профес-
сионально подготовленных людей, так называ-
емых «аниматоров», которые запускают про-
цесс организации какого-то социального проек-
та. Когда в этих новорожденных сообществах 

                                   
самоуправление в современной России. – М.: ИСР-
МО «Малые города». – Владимир, 2007. – С. 146– 152..  
1 Бенетон Ф. Введение в политическую науку / Пер. с 
фр. – М.: Весь Мир, 2002.  – С. 313. 
2  Кокарев И.Е. Местные сообщества и местное 
самоуправление: технологии участия. Пособие для 
организаторов. Серия «Библиотека местного 
самоуправления», Вып. 63. М.: МОНФ. – 2007. – С. 47. 

появляется лидер, способный его возглавить, 
аниматор переходит к созданию другой органи-
зации. Муниципалитетам надо искать и гото-
вить таких профессионалов»3.  

Следует отметить, что субъектами обще-
ственного контроля из так называемого внеш-
него круга могут быть обладающие авторите-
том в определенной сфере граждане либо ас-
социации граждан, привлеченные или пригла-
шенные представителями местного сообще-
ства муниципального образования.  

Локальные сообщества в процессе обще-
ственного контроля над деятельностью мест-
ной власти активно привлекают в качестве 
партнеров инорегиональные и федеральные 
СМИ, обеспечивающие высокий эффект в до-
стижении необходимых решений4. Стоит также 
отметить, что органы местного самоуправления 
являются не только объектом общественного 
контроля, но и активным субъектом действий 
вышестоящих органов власти, государственной 
политики, реализуемой региональными и фе-
деральными структурами на их территории. И 
это происходило в период 90-х годов и в 2000-е 
годы. Прежде всего, это касается проблем 
межбюджетных отношений, налогов, размеще-
ния вредных производств, проблем занятости и 
наиболее острой проблемы сегодняшнего дня – 
проблемы бедности.  

Как отмечают представители экспертного 
сообщества, «одной из основных проблем раз-
работки стратегии борьбы с бедностью являет-
ся достоверная информация о масштабах бед-
ности на уровне поселений»5, которая требует 
мониторинга ситуации и общественного кон-
троля. В этом отношении возникает естествен-
ный союз жителей территории и муниципалите-
тов в плане транзакций, поскольку цели парт-

                            
3  Субоч Д. Гражданскую активность формирует 
среда // Информационный вестник «Муниципальный 
дом» – 2013. – №12. – С. 2. 
4 Кошкин А.П., Мельков С.А. Коммуникации власти с 
российским обществом: проблема институцио-
нализации политико-общественных импульсов // 
Правовая политика и правовая жизнь. – 2010. – № 1. 
– С. 54-61. 
5  Ванеев О. Проблемы городской бедности: 
муниципальная политика и практика // Человек и 
труд. – 2010. – №2. – С. 35. 
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неров единые. Поскольку в период 2000-х годов 
муниципалитеты как органы местной власти 
оказались встроены в единую вертикаль вла-
сти, органы МСУ, за редким исключением, дей-
ствовали в плане контроля за реализацией 
государственной политики на их территории 
только опосредованно. Формировалась и более 
разветвленная сеть общественных формиро-
ваний муниципалитетов: Ассоциация малых и 
средних городов России, общественная органи-
зация «Всероссийский совет местного само-
управления», «Клуб мэров», «Клуб глав муни-
ципальных образований», «Клуб глав муници-
пальных депутатов», Общероссийский конгресс 
муниципальных образований.  

Данные структуры, с одной стороны, стали 
площадкой для обсуждения требований обще-
ственных формирований граждан, связанных с 
социально-экономическим развитием террито-
рий, с другой – они оформлялись как лоббист-
ские объединения с целью продвижения пред-
ложений органов МСУ и граждан в плоскость 
принятия политических решений, включая рас-
ширение возможностей контроля над принима-
емыми решениями на региональном и феде-
ральном уровнях, касающимися социально-
экономических проблем территорий, взаимоот-
ношений местных сообществ с бизнес-
структурами и инвестпроектами. 
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