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Аннотация
Особую актуальность в настоящее время приобрели вопросы выбора глав муници-

пальных образований непосредственно населением (прямые выборы) или представитель-
ным органом из своего состава (косвенные выборы). За десятилетний период реформы 
местного самоуправления в законодательстве произошли значительные изменения, 
в частности, в муниципалитетах принимались новые Уставы и менялись способы из-
брания глав муниципальных образований. Автором проанализированы трансформации, 
происходившие в 40 муниципальных образованиях Мурманской области. Были исследо-
ваны законы, уставы муниципальных образований и другие нормативно-правовые акты, 
регламентирующие порядок избрания глав муниципальных образований. Анализ показал, 
что на сегодняшний день в Мурманской области представлены все предусмотренные за-
конодательством варианты избрания глав муниципальных образований. Сделан вывод 
об изменении приоритетов в отношении выборов − отказ от прямых в пользу косвенных. 
При этом механизм избрания главы из числа депутатов в большинстве муниципалите-
тов области был внедрен вопреки мнению жителей и зачастую с нарушением федераль-
ного законодательства о местном самоуправлении. Сделан вывод, что, несмотря на то 
что местное самоуправление в Российской Федерации закреплено на законодательном 
уровне как форма народовластия, говорить о нем как о сформировавшемся институте 
и его эффективном функционировании пока нельзя. Во многом это обусловлено тем, что 
реформы последних лет направлены на то, чтобы усилить государственный контроль 
над муниципалитетами, используя в первую очередь правовые и финансовые рычаги 
управления. 
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Основная законодательная база в области местного самоуправления 
была сформирована в 1995–1998 гг. Именно в этот период были при-

няты ключевые законы о местном самоуправлении1, в которых раскрыто 
содержание понятия муниципальной собственности, определены основ-
ные механизмы правовой защиты и разработаны вопросы о финансово-
экономических предпосылках самостоятельности местного самоуправ-
ления, предусматривалось избрание главы муниципального образования 
на всенародных выборах либо представительным органом местного са-
моуправления из своего состава. Вплоть до принятия Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» (далее – ФЗ N 131 «Об общих 
принципах…») избранный населением глава мог являться председателем 
представительного органа и возглавлять администрацию муниципально-
го образования. Применение подобной системы управления обеспечивало 
сильное политическое и административное руководство муниципальным 
образованием, особенно в случаях, когда глава муниципального образова-
ния возглавлял и представительный орган местного самоуправления, и ад-
министрацию (Кандрина, 2011). 

В настоящее время порядок избрания главы муниципального образова-
ния устанавливается Уставом муниципального образования в соответствии 
со статьей 36 п. 2 ФЗ N 131 «Об общих принципах…», которая предусматри-
вает несколько вариантов избрания главы муниципального образования:
1)  глава муниципального образования избирается на муниципальных 

выборах и является главой местной администрации;
2)  глава муниципального образования избирается на муниципальных 

выборах, входит в состав представительного органа муниципального 
образования и является его председателем, а глава местной админи-
страции назначается по конкурсу. Этот вариант не получил большого 
распространения, так как не позволяет выборному главе муниципально-
го образования непосредственно управлять местной администрацией 
и в полной мере решать вопросы местного значения;

3)  глава муниципального образования избирается представительным ор-
ганом муниципального образования из своего состава и является его 
председателем, а глава местной администрации назначается предста-
вительным органом по конкурсу;

4)  глава муниципального образования избирается представительным ор-
ганом из своего состава и является его председателем, а также главой 
местной администрации (эта форма выборов главы муниципального 
образования допускается только в сельских поселениях).
Первый вариант получил наибольшее распространение в 1990-х гг. 

А на сегодняшний день происходит постепенный отказ от всенародных 
выборов и переход к третьему варианту избрания главы − уже более 20% 
муниципалитетов перешли от выборов мэров к их фактическому на-
значению. Так, за 2009–2010 гг. в крупных городах (Владимир, Ижевск, 
Нижний Новгород, Пермь, Ульяновск, Челябинск, Тюмень и др.) предста-
вительными органами были внесены изменения в уставы, отменяющие 
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прямые выборы мэров, и происходило это, как правило, вопреки мнению 
местного населения. Например, в Перми в связи с угрозой отмены пря-
мых выборов в 2009 г. была создана гражданская коалиция «За прямые 
пермские выборы», участниками которой стали общественные организа-
ции, эксперты, независимые активисты. В этот период коалиция органи-
зовала целый ряд пикетов и митингов в поддержку всенародных выборов 
главы. Несмотря на то что в ходе публичных слушаний по проекту из-
менений в Уставе города, в которых приняли участие около 400 человек, 
горожане не поддержали внесение таких изменений в Устав, Пермская 
городская дума большинством голосов все-таки проголосовала за отмену 
прямых выборов главы. 

Сегодня активно внедряется модель организации муниципального 
управления, когда глава муниципального образования избирается пред-
ставительным органом из своего состава, а глава местной администрации 
(сити-менеджер) назначается по контракту на конкурсной основе пред-
ставительным органом муниципального образования. К достоинствам 
данной модели ее сторонники относят то, что она имеет большие воз-
можности для замены непрофессиональных и некомпетентных руково-
дителей, а четко прописанные конкурсные требования к претендентам 
гарантируют определенный уровень профессиональной пригодности 
сити-менеджеров. К числу преимуществ модели относятся также эконо-
мия бюджетных средств, оперативность назначения на должность главы 
местной администрации по контракту и возможность процедуры досроч-
ного прекращения полномочий, в том числе и главой региона. Однако, 
по мнению многих специалистов (Бусыгин, 2011; Кандрина, 2011), в такой 
модели изначально присутствует конфликт интересов, ввиду того что при 
осуществлении управления неизбежно возникает двоевластие и снижает-
ся ответственность перед гражданами.

Что касается Мурманской области2, то на сегодняшний день здесь 
представлены все предусмотренные законодательством варианты избра-
ния глав муниципальных образований:
1)  глава муниципального образования избирается на муниципальных вы-

борах и является главой местной администрации. 
Такая форма избрания главы действует в семи муниципалитетах: го-
родских округах Оленегорске, Полярных Зорях Ковдорский район; 
Ловозерском районе, Терском районе и в двух поселениях, входящих 
в его состав – Умбе и Варзуге;

2)  глава муниципального образования избирается на муниципальных вы-
борах, входит в состав представительного органа муниципального 
образования и является его председателем, а глава местной админи-
страции назначается по конкурсу.
Вторая форма избрания главы муниципального образования дей-
ствует в городском округе (ЗАТО) Заозерск и в городском поселе-
нии Верхнетуломский Кольского района. Интересно, что в первой 
редакции Устава муниципального образования Верхнетуломский, 
принятого в 2005 г., глава городского поселения избирался из соста-
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ва Совета депутатов (ст. 31, п. 2). Однако решением Совета депутатов 
от 27.09.2011 N 22/5 был принят новый Устав, где в п. 2 статьи 31 опре-
делено, что «глава поселения избирается на муниципальных выборах, 
входит в состав представительного органа муниципального образо-
вания с правом решающего голоса и исполняет полномочия его пред-
седателя, сроком на 5 лет».

3)  глава муниципального образования избирается представительным 
органом муниципального образования из своего состава и является его 
председателем, а глава местной администрации назначается пред-
ставительным органом по конкурсу.
Этот способ избрания главы муниципального образования применя-
ется в большинстве муниципалитетов Мурманской области.

4)  глава муниципального образования избирается представительным 
органом из своего состава и является его председателем, а также гла-
вой местной администрации.
Четвертая форма избрания главы применяется в 8 сельских поселе-
ниях Мурманской области: Зареченск, Алакуртти, Междуречье, Ура-
Губа, Пушной, Тулома, Корзуново, Ловозеро. Такая форма избрания 
главы предусмотрена законодательством лишь для сельских поселе-
ний, так как ввиду малого управленческого аппарата сельских посе-
лений не возникает необходимости разграничения полномочий главы 
местной администрации и председателя представительного органа.
Целью исследования было выяснить, как на протяжении 10 лет ме-

нялись способы избрания глав муниципальных образований Мурман-
ской области.

Анализ показал, что в тех муниципалитетах, где сейчас существует си-
стема муниципальных выборов, она применяется с 2005 г. (за исключени-
ем городского поселения Верхнетуломский, в первой редакции которого 
было установлено, что глава избирается из состава Совета). В 2009–2011 гг. 
муниципалитетами были разработаны новые уставы, однако система му-
ниципальных выборов в них была сохранена. Вероятно, разработка и при-
нятие новых уставов связаны с окончанием в 2009 г. переходного периода 
ФЗ N 131 «Об общих принципах…». 

Новые уставы в 2009–2011 гг. были приняты и во многих муниципаль-
ных образованиях области, где сегодня глава избирается представитель-
ным органом из своего состава. Анализ показал, что в трех муниципа-
литетах (Кировск, Алакуртти и Кольский район) форма избрания главы 
не менялась с начала реформы местного самоуправления – главы всегда 
выбирались представительным органом из своего состава. В 12 муници-
палитетах с принятием новых уставов система муниципальных выборов 
была отменена (табл. 1). Однако по большинству муниципальных образо-
ваний (городские и сельские поселения: Ревда, Ловозеро, Зареченск, Запо-
лярный, Никель, Тулома, Кола, Кильдинстрой, Туманный, Междуречье, 
Пушной, Зеленоборский, Ура-Губа, Молочный, Мурмаши, Корзуново) ин-
формацию о том, как избирались главы до принятия новых уставов, най-
ти не удалось.
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Таблица 1
Муниципальные образования Мурманской области, 

где были отменены прямые выборы главы

Муниципальные образования Дата последних 
выборов главы

Дата изменения способа 
избрания главы, год

Мурманск 01.03.2009 2010 

Апатиты 12.10.2008 2011 

ЗАТО Видяево 07.12.2003 2008 

Кандалакша 02.12.2007 2010 

Печенгский район 14.03.2010 2010 

Печенга 14.03.2010 2010 

Териберка 01.03.2009 2012 

ЗАТО Североморск 11.12.2005 2010 

Мончегорск 05.12.2004 2006 

ЗАТО Островной 12.03.2006 н/д

ЗАТО Александровск* – 2008 

Кандалакшский район н/д 2010 

*  Образован в 2008 г. В состав вошли: ЗАТО Скалистый, ЗАТО Полярный, ЗАТО Снежногорск, 
где главы муниципальных образований до объединения избирались на всенародных выборах.

Источник: составлена автором.

Исследование показало, что отказ от системы муниципальных выбо-
ров в муниципалитетах Мурманской области происходил на фоне бурных 
обсуждений, митингов, судебных исков. Исключением является только 
ЗАТО Североморск, где в 2010 г. участники публичных слушаний поддер-
жали предложенные Советом депутатов изменения в устав, и с тех пор глава 
ЗАТО избирается из состава депутатского корпуса. На публичных слуша-
ниях присутствовало около 150 человек, за выборы главы ЗАТО из состава 
Совета депутатов проголосовало 123 человека, за сохранение прежней си-
стемы муниципальных выборов – 2. Предложения по изменениям устава 
обсуждали не только на депутатских заседаниях и публичных слушаниях, 
но и посредством Интернет-опроса, подавляющее большинство участников 
которого также поддержало новую модель избрания главы.

В других же муниципальных образованиях Мурманской области ме-
ханизм избрания главы из числа депутатов был внедрен вопреки мнению 
жителей и зачастую с нарушением федерального законодательства о мест-
ном самоуправлении. Так, например, в 2006 г. в Мончегорске при отсут-
ствии нужного количества – ⅔ голосов Советом депутатов были внесены 
изменения в устав города и назначен мэр, что нарушало действующее за-
конодательство, так как после изменения устава избрать главу муници-
пального образования из числа депутатов мог Совет только следующего 
созыва. Судебным решением новый мэр был отстранен, однако после ро-
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спуска Совета депутатов принятые изменения в устав города вступили 
в силу, и с тех пор глава Мончегорска на полном основании избирается 
из состава депутатского корпуса. Следует отметить, что в рамках «верти-
кализации» российской системы управления в 2009 г. в ФЗ N 131 «Об об-
щих принципах…» были внесены изменения, согласно которым поправки 
в уставы муниципальных образований в части полномочий, срока пол-
номочий и порядка избрания выборных должностных лиц местного са-
моуправления подлежат государственной регистрации и вступают в силу 
после их официального опубликования.

В административном центре Мурманской области г. Мурманске 
в устав города были внесены поправки, отменяющие прямые выборы, по-
сле того как в 2010 г. Совет депутатов поставил неудовлетворительную 
оценку работе мэра и единогласно проголосовал за его отставку. Учиты-
вая непопулярность этого решения у жителей Мурманска, депутаты не от-
клоняли возможность возврата к прямым выборам главы города. Однако 
весной 2014 г. Госдума приняла поправки к ФЗ N 131, отменяющие выбо-
ры мэров в крупных городах с районным делением (к которым относится 
и Мурманск) и в муниципальных районах. То есть предполагается огосу-
дарствление органов местного самоуправления.

Характерным примером игнорирования представительным органом 
муниципального образования мнения местных жителей является город 
Апатиты, где в 2011 г., после отставки главы города население лишили 
права всенародно избирать градоначальника. На публичных слушани-
ях по проекту изменений в устав, где присутствовало более 350 человек, 
за сохранение прежней системы муниципальных выборов проголосовали 
268 человек (76%), за отказ от прямых выборов мэра высказались 85 че-
ловек (24%) (MBNEWS, 2011). Тем не менее поправки в устав города были 
приняты, а прямые выборы главы города отменены. 

Таким образом, очевидно изменение приоритетов от прямых выборов 
в пользу косвенных как для Мурманской области, так и для страны в целом. 
В условиях осуществляемых в стране административной, муниципальной 
и бюджетной реформ, начавшихся еще в начале 2000-х гг., курс встраивания 
муниципального уровня в вертикаль власти подходит к концу. При этом 
установление контроля над местным самоуправлением идет не только че-
рез изменение законодательства, но и через постановку под партийный 
контроль, так как в условиях преобладания в составе депутатского корпуса 
«Единой России» чаще всего формируется система местных градоначальни-
ков, назначаемых на должность партией (Матвеев, 2005, c. 72). 

Как известно, наиболее эффективным механизмом контроля каче-
ства работы государственных и муниципальных органов власти являет-
ся контроль со стороны граждан. Согласно результатам социологических 
опросов по оценке удовлетворенности населения деятельностью мест-
ной власти, с 2002 г. проводимых в Институте экономических проблем 
им. Г.П. Лузина КНЦ РАН, а также результатам социологических опро-
сов, размещенных на сайте Правительства Мурманской области, до 2009 г. 
имелась тенденция одобрения населением действий местной власти. По-
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сле 2009 г. доля положительных оценок деятельности местных властей 
сократилась, и наметилась тенденция усиления негативного отношения 
и снижения уровня доверия ко всем ветвям власти.

Согласно тем же опросам, в настоящее время жители Мурманской 
области выражают невысокую удовлетворенность работой органов мест-
ного самоуправления (рис. 1). Для оценки населением деятельности орга-
нов местного самоуправления в опросах применялась 5-балльная шкала, 
где 1 – минимальное значение по показателю, 5 – максимальное значение 
по показателю.

Рисунок 1
Удовлетворенность населения Мурманской области деятельностью 

органов местного самоуправления, 2013 г., баллы

Источник: составлена автором.

Стоит отметить, что большинство жителей Мурманской области мало 
знакомы или практически незнакомы с деятельностью местных органов 
власти своих муниципальных образований. Более того, около 50% жите-
лей считают, что не могут оказывать влияние на принятие властью тех 
или иных управленческих решений.

Таким образом, говорить о том, что отказ от системы муниципальных 
выборов в Мурманской области положительно сказался на качестве власти, 
нельзя. Безусловно, причина кроется не только в изменении приоритетов 
в отношении выборов − отказе от прямых в пользу косвенных. Кризисные 
явления, происходившие в России с начала 2009 г., несомненно, повлияли 
на отношение населения ко всем уровням власти, что характерно не толь-
ко для Мурманской области, но и других регионов. Вместе с тем лишение 
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граждан права самим выбирать главу своего муниципального образования 
и оказывать влияние на принятие управленческих решений ведет не только 
к конфликтам и негативным оценкам деятельности местных органов власти, 
но и отдаляет местную власть от населения, что в корне противоречит основ-
ной цели реформы местного самоуправления. Поэтому, несмотря на то что 
местное самоуправление в Российской Федерации закреплено на законода-
тельном уровне как форма народовластия, говорить о нем как о сформиро-
вавшемся институте и его эффективном функционировании пока нельзя. 
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ПРИМЕЧАНИЯ

1 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации»; Феде-
ральный закон от 26 ноября 1996 г. N 138-ФЗ «Об обеспечении конститу-
ционных прав граждан РФ избирать и быть избранными в органы местно-
го самоуправления»; Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. N 126-ФЗ 
«О финансовых основах местного самоуправления в РФ» (с изменениями 
от 9 июля 1999 г., 27 декабря 2000 г., 30 декабря 2001 г.); Федеральный закон 
от 11 апреля 1998 г. N 55-ФЗ «О ратификации Европейской хартии местного 
самоуправления» и др.

2 В состав Мурманской области входят 40 муниципальных образований: 
12 городских округов, 5 муниципальных районов, 13 городских поселений, 
10 сельских поселений.
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Abstract
Issues of electing heads of municipalities directly by the population (a direct election) 

or by the representative body (an indirect election) have acquired a special importance and 
urgency nowadays. Over 10 years of the municipal administration reform signifi cant chang-
es have taken place in legislation: municipalities passed new statutes and changed the ways 
of electing governance in their regions.

Th e author analyzed the current transformations of the kind in 40 municipalities of Mur-
mansk region. Laws, regulations, statutes and other legal acts dealing with the order of electing 
heads of municipal administration were investigated. Th e analysis showed that all options of elect-
ing heads of municipalities provided by legislation do exist in Murmansk region at present.

Th e conclusion is: there is a shift  of priorities in relation to the elections: direct elections 
are abandoned, and indirect elections are favored, with the mechanism of electing heads of ad-
ministration by the representative body being introduced against the opinion of the residents 
and the Federal legislation on local self-government being oft en violated in most municipalities 
of the region. Th us, despite being legislated, local self-government in the Russian Federation 
as a form of democracy is so far diffi  cult to speak about as a mature institution with eff ective 
performance. It is mainly due to the latest legislation directed at enhancing state control over 
local government legally and fi nancially. 

Keywords: local government; municipal election; the mayor of the municipal formation.
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