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Аннотация
Проблемы реформирования местного уровня власти в России не теря-

ют своей актуальности уже более двадцати лет. До настоящего времени 
крайне остро стоят вопросы, связанные с эффективностью местной 
власти, экономические и управленческие аспекты, а также вопросы 
применимости различных избирательных систем на муниципальном 
уровне. Переход от мажоритарной системы к пропорциональной, а также 
к смешанной, абсолютное лидерство партии власти, либерализация из-
бирательного и партийного законодательства – данные аспекты ставятся 
автором в основу исследования и изучаются с позиции реформирования 
местного самоуправления в Московской области.

Введение

К моменту начала реализации 
реформы местного самоуправления 
в стране многие муниципалитеты 

были экономически несостоятельны 
и не могли осуществлять возложен-
ные на них задачи по организации 
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местного самоуправления [6]. Дан-
ные обстоятельства долгое время 
были характеристикой недостаточ-
ного развития местного самоуправ-
ления и в Московской области. 

Формирование системы местно-
го самоуправления путём реформи-
рования районного уровня местно-
го самоуправления и преобразова-
ния районов в городские округа в 
Московской области начинается с 
2005 г. Перепланирование системы 
территориальной организации 
местного самоуправления в обла-
сти заключалось в уменьшении ко-
личества муниципальных образо-
ваний до 50–60 единиц, тем самым 
превратив Московскую область в 
более централизованный и ком-
пактный в управлении регион [5]. 
Однако сокращение количества му-
ниципальных образований в обла-
сти становится началом долгой му-
ниципальной реформы, окончание 
очередного этапа которой планиру-
ется в 2025 г. путём организации 
управления в новом виде муници-
пальных образований, а именно в 
виде муниципальных округов.

Реформирование территориаль-
ной организации местного самоуп-
равления всегда напрямую связано 
со всеми институтами местной вла-
сти. Формирование новых террито-

риальных единиц влечёт за собой 
создание и переизбрание предста-
вительных органов, процедура из-
брания которых также подлежит 
видоизменению. Следовательно, 
вопросы реформирования партий-
но-политической системы на мест-
ном уровне в Московской области 
нельзя рассматривать отдельно от 
процесса реформирования местно-
го самоуправления. 

Постепенно в Московской обла-
сти происходит отход от прямых вы-
боров руководителей муниципалите-
тов и переход к процедуре назначе-
ния. Данный процесс является 
скорее не исключением, а составным 
элементом общероссийской практи-
ки перехода от прямых выборов к 
процессу назначения «удобных для 
региональной власти» сити-менед-
жеров, которые являются скорее 
управленцами, а не эффективными 
политиками. Изучение процесса 
преобразования муниципальных 
районов в городские округа и даль-
нейшее образование муниципаль-
ных округов в Московской области 
необходимо рассматривать в ком-
плексе с выбором оптимальной мо-
дели формирования представитель-
ных органов на местном уровне, что 
обуславливает актуальность темы 
проведённого исследования.

Реформирование местного самоуправления

В 2014 г. в законодательство 
Московской области были внесены 
изменения [15], в соответствии с 
которыми во всех муниципальных 
образованиях предполагалось че-

тыре варианта формирования 
представительных органов и глав 
муниципалитетов:

1. Глава муниципалитета изби-
рается населением и является од-
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новременно депутатом и председа-
телем представительного органа 
(подобная система применялась, 
например, в Коломенском, Один-
цовском и Шатурском районах, го-
родских округах Долгопрудный, 
Котельники, городских поселениях 
Орехово-Зуево, Луховицы, Ступи-
но и др.) [8]; 

2. Глава муниципалитета изби-
рается населением и одновременно 
возглавляет местную админи-
страцию;

3. Глава муниципалитета изби-
рается представительным органом 
муниципального образования из 
его состава и исполняет полномо-
чия председателя представитель-
ного органа (например, Воскресен-
ский, Истринский и Клинский 
районы; городские округа: Бала-
шиха, Коломна, Пущино; город-
ские и сельские поселения: За-
райск, Видное, Люберцы, Одинцо-
во, Пушкино и др. [8]);

4. Глава избирается представи-
тельным органом муниципального 
образования по результатам кон-
курса из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комисси-
ей. Избранный глава возглавляет в 
том числе и местную администра-
цию [9]. 

В сентябре 2015 г. Московская 
областная дума приняла закон № 
145/2015-ОЗ [17], которым был 
скорректирован порядок формиро-
вания представительных органов 
муниципальных районов Москов-
ской области. Теперь ещё большее 
количество муниципальных обра-
зований присоединились к вариан-
ту, при котором глава муниципали-

тета избирается представительным 
органом из его состава и исполняет 
полномочия его председателя (на-
пример, Зарайский, Коломенский, 
Лотошинский и Можайский муни-
ципальные районы, городской 
округ Котельники, городские посе-
ления Волоколамск Волоколамско-
го муниципального района, Вос-
кресенск Воскресенского муници-
пального района и Сергиев Посад 
Сергиево-Посадского муниципаль-
ного района) [17]. Следует заме-
тить, что данный нормативный 
акт, по мнению многих исследова-
телей, исключает местное населе-
ние из процесса всенародного из-
брания глав муниципалитетов, 
ограничив тем самым народов-
ластие.

Процедура прямого избрания 
глав муниципалитетов в Москов-
ской области, так же как и в России 
в целом, всё больше уходит от пря-
мой демократии в сторону назна-
чаемых политиков, наиболее удоб-
ных для верхушки власти. Однако 
подобные изменения модели фор-
мирования органов местного само-
управления на местном уровне в 
Московской области представлены 
избирателям, разумеется, не в ка-
честве ограничения демократии, а 
как «возможность прийти во 
власть новым компетентным и от-
ветственным специалистам», а 
также повысить качество управле-
ния муниципалитетами при введе-
нии их в систему вертикали вла-
сти [8].

Таким образом, опыт Москов-
ской области закрепляет общерос-
сийскую тенденцию отказа от пря-
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мых выборов глав муниципальных 
образований. Данный процесс яв-
ляется скорее не исключением, а 
составным элементом общерос-
сийской практики перехода от 
прямых выборов глав муниципа-
литетов к процессу назначения 
«удобных для региональной вла-
сти» сити-менеджеров, которые 
скорее являются хозяйственника-
ми и управленцами, а не эффек-
тивными политиками. 

В 2019 г. в законодательство о 
местном самоуправлении были 
внесены изменения, в соответ-
ствии с которыми в структуру тер-
риториальных объединений граж-
дан был введён новый вид муници-

1  Городские округа, менее двух третей населения которых проживает в городах и (или) иных 
городских населённых пунктах, при этом на территории городского округа плотность населения 
должна в пять и более раз превышать среднюю плотность населения в РФ.

пальных образований, а именно 
муниципальный округ. В соответ-
ствии с нормативно-правовыми ак-
тами, регулирующими муници-
пальную систему управления, 
часть городских округов, не соот-
ветствующих по своему статусу но-
вым требованиям, должны быть 
преобразованы в муниципальные 
округа до 2025 г.1. Следовательно, 
с 2020 г. в Московской области на-
чался следующий этап формирова-
ния местного самоуправления, а 
именно преобразование городских 
округов в муниципальные, в том 
числе объединение городских окру-
гов с муниципальными районами в 
муниципальные округа.

Нормативно-правовое регулирование 
избирательного процесса

Избирательная система, приме-
няемая в том или ином муници-
пальном образовании, определяет-
ся им самостоятельно на основа-
нии Федерального закона «Об 
основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской 
Федерации» [13] и Закона Москов-
ской области «О муниципальных 
выборах в Московской области» 
[14], а затем закрепляется в уставе 
муниципального образования.

Если уставом муниципального 
образования предусмотрены выбо-
ры главы муниципального образо-
вания, то выборы проводятся по 

единому избирательному округу. 
Выборы депутатов советов депута-
тов, других должностных лиц мест-
ного самоуправления проводятся 
по одномандатным избирательным 
округам, многомандатным избира-
тельным округам, по единому изби-
рательному округу.

Кандидат не может быть выдви-
нут на одних и тех же выборах по 
нескольким избирательным окру-
гам. Данное правило не применя-
ется при выдвижении кандидата 
одним и тем же избирательным 
объединением одновременно на од-
них и тех же выборах по одноман-
датному (многомандатному) изби-
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рательному округу и по единому 
избирательному округу.

В случае если в избираемом на 
муниципальных выборах совете де-
путатов муниципального образова-
ния часть депутатских мандатов из-
бирается по пропорциональной си-
стеме, необходимый для допуска к 
такому распределению депутатских 
мандатов минимальный процент 
голосов избирателей, полученных 
списком кандидатов, составляет 
5 % от числа голосов избирателей, 
принявших участие в голосовании.

При этом к распределению депу-
татских мандатов должно быть до-
пущено не менее двух списков кан-
дидатов, получивших в совокупно-
сти более 50 % голосов избирателей, 
принявших участие в голосовании.

Конкретное число депутатов, из-
бираемых по единому избиратель-
ному округу, устанавливается уста-

вом муниципального образования. 
В случае если указанное число не 
установлено уставом муниципаль-
ного образования, оно составляет 
половину от установленного числа 
депутатов советов депутатов с 
округлением дробной части до 
большего целого числа, если иное 
не предусмотрено законом.

Выборы советов депутатов го-
родских округов с численностью 
менее 15 депутатов проводятся по 
одномандатным и (или) многоман-
датным избирательным округам.

В случае если в избираемом на 
муниципальных выборах совете де-
путатов муниципального образова-
ния часть депутатских мандатов 
избирается по пропорциональной 
системе, распределению между 
указанными списками кандидатов 
подлежит не менее 10 депутатских 
мандатов.

Эволюция выборных процессов Московской области

13 сентября 2015 г. проходили 
муниципальные выборы в Москов-
ской области, в соответствии с ко-
торыми прошли 16 основных и 24 
повторных и дополнительных вы-
боров в органы местного самоуп-
равления. 

При сравнении количества 
участников избирательного процес-
са следует выделить несомненный 
рост выдвинутых кандидатов и по-
литических партий: в целях заме-
щения более чем 300 должностей 
было зарегистрировано 1472 кан-
дидата (1121 – от политических 
партий, 351 – самовыдвиженцы), 

что практически в два раза больше, 
чем на выборах в 2010–2015 гг. [1].

Анализ категорий кандидатов, 
выдвигаемых от политических пар-
тий, демонстрирует общероссий-
скую тенденцию лидерства канди-
датов партии «Единая Россия», кому 
принадлежат в том числе и завоёв-
анные в результате голосования 
мандаты. Из 308 мандатов депута-
тов органов местного самоуправле-
ния: «Единая Россия» – 226 манда-
тов, КПРФ – 23 мандата, «Родина» – 
8 мандатов, ЛДПР – 6 мандатов, 
«Справедливая Россия» – 6 манда-
тов, «Яблоко» – 1 мандат, КПСС – 1 
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мандат, Партия пенсионеров за 
справедливость – 1 мандат, «Альянс 
зелёных» – 1 мандат, экологическая 
партия «Зелёные» – 1 мандат и само-
выдвиженцы – 34 мандата.

Таким образом, муниципальные 
выборы в Московской области под-
тверждают общероссийскую тен-
денцию лидерства партии «Единая 
Россия», которая лидирует с огром-
ным отрывом («Единая Россия» по-
лучила 73 % мандатов в представи-
тельных органах, что по сравнению, 
например, с самовыдвиженцами (11 
% мандатов) примерно в 7 раз боль-
ше [1]). Также представленные ре-
зультаты не позволяют говорить ни 

о какой конкурентной борьбе и во-
обще о партийной конкуренции на 
выборах: почти везде на муници-
пальном уровне, где проходили до-
полнительные выборы, победила 
партия власти, уступив лишь в не-
которых избирательных участках 
самовыдвиженцам [4]. 

Однако не следует отрицать ди-
намику роста выдвигаемых канди-
датов и политических партий на 
муниципальных выборах, а также 
повышение активности их работы 
на выборах (особенно активно из-
бирательные процедуры проходили 
в Люберецком и Щёлковском райо-
нах, а также в Серпухове).

Ужесточение вертикали власти

В 2016 г. в Московской области 
был принят закон [16], в соответ-
ствии с которым главы муници-
пальных районов и городских окру-
гов избираются исключительно 
местными советами депутатов из 
кандидатов, представленных 
специальными конкурсными ко-
миссиями. Избранные главы муни-
ципальных районов и городских 
округов одновременно возглавляют 
местные администрации [3]. Губер-
натор имеет право поставить «во 
главе всех городских округов и му-
ниципальных районов своих на-
значенцев», то есть наиболее удоб-
ных для него людей, которые не 
имеют коренных связей с населе-
нием подконтрольных городов и 
районов. В результате данных но-
вовведений в 2016 г. в Подмосковье 
одновременно были назначены но-

вые руководители районов и город-
ских округов сразу в 12 муници-
пальных образованиях (в Коломне, 
Котельниках, Озёрах, Серебряных 
Прудах, Химках, Ивантеевке, Лоб-
не, Сергиевом Посаде, Электрогор-
ске, Электростали, Ногинском и Ра-
менском районах).

Данные изменения можно на-
звать контрреформой местного са-
моуправления, которая привела не 
только к выстраиванию жёсткой 
вертикали муниципальной власти 
в Московской области, но и к лик-
видации возможности населения 
самостоятельно выбирать главу 
местного самоуправления (напом-
ним, что данное право избирать и 
быть избранными в органы мест-
ного самоуправления гарантирова-
но гражданам статьёй 130 Консти-
туции РФ [10]).
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Отдельно следует отметить, что 
многие вновь назначенные главы 
муниципалитетов ранее «знаком-
ства» с муниципалитетами не име-
ли, то есть ранее там даже не про-
живали, поэтому некоторые поли-
тологи сразу же заговорили о 
вопросах эффективности данных 
лиц для системы политического 
управления на муниципальном 
уровне (то есть на уровне, наиболее 
близком к населению, где как раз 
население напрямую взаимодей-
ствует с депутатами), а также об 
ограничении конституционного 
права населения самостоятельно 
определять структуру органов 
местного самоуправления. 

В 2017 г. в Московской области 
состоялась 81 избирательная кам-
пания по выборам в органы мест-
ного самоуправления, в результате 
которой были избраны 540 депута-
тов представительных органов, а 
также 21 глава городских и сель-
ских поселений [7]. Следует выде-
лить некоторые характеристики 
прошедших выборов:

– во-первых, незначительное ко-
личество человек, наделённых ак-
тивным избирательным правом, 
принимавших участие в голосова-
нии, что говорит об отсутствии ин-
тереса населения к выборным про-
цессам (численность избирателей 
– 1 330 724 чел., из которых актив-
ным избирательным правом вос-
пользовались лишь 21,77 % изби-
рателей);

– во-вторых, общероссийская 
картина избирательного лидерства 
не меняется, и партией-победите-
лем остаётся «Единая Россия» (в вы-

борах принимали участие 14 поли-
тических партий, из которых были 
избраны представители 7 партий и 
большая группа самовыдвиженцев; 
«Единая Россия» получила в резуль-
тате голосования 368 мандатов, 
остальные политические партии 
набрали минимум в пять раз мень-
ше голосов); 

– в-третьих, на муниципальных 
выборах в Московской области на-
блюдается отказ от чисто пропор-
циональной избирательной систе-
мы и переход к смешанной, что 
становится общероссийской тен-
денцией, разрешённой законода-
тельно. Также в Московской обла-
сти на выборах депутатов предста-
вительных округов  из  51 
городского округа смешанная изби-
рательная система установлена в 
22 городских округах, пропорцио-
нальная избирательная система – 
только в 3 городских округах, в 
остальных – мажоритарная изби-
рательная система.

Все избирательные округа, в ко-
торых проходили выборы, можно 
классифицировать относительно 
полученных партиями мандатов по 
следующим группам:

– политическая партия «Единая 
Россия» получила практически в 
два раза больше мандатов в Орехо-
во-Зуевском городском округе, 
Бронницах, Волоколамском город-
ском округе, городском округе Вос-
ход, городском округе Дзержин-
ский, городском округе Воскре-
сенск, Раменском городском округе, 
городском округе Реутов, Пушкин-
ском городском округе, городском 
округе Шатура и др.; 
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– разница между результатами 
«Единой России» и другими полити-
ческими партиями минимальна, 
или лидирует другая политическая 
партия, например в городском 
округе Щёлково из 25 избираемых 
мандатов 11 мандатов – у КПРФ, 6 
мандатов – у партии «Единая Рос-
сия», 4 – у «Справедливой России», 
по 2 мандата – у ЛДПР и партии 
«Родина»; в городском округе Пущи-
но из 15 мандатов 5 мандатов – у 
партии «Справедливая Россия», 4 
– у «Единой России», 2 мандата – у 
КПРФ, самовыдвиженцы получили 
4 мандата, и др.

Следовательно, результаты му-
ниципальных выборов 2019 г. до-
казывают тенденцию увеличения 
числа участников муниципальных 

избирательных процессов (партии 
КПРФ, ЛДПР, «Справедливая Рос-
сия», «Родина» и самовыдвиженцы). 
Однако новые участники – это 
крупнейшие политические игроки, 
другие же политические партии не 
в состоянии получить и минималь-
ное количество мандатов. На муни-
ципальных выборах в Московской 
области в 2019 г. из 584 депутат-
ских мандатов 421 мандат получи-
ла партия «Единая Россия» (то есть 
72 % мест в муниципальных пред-
ставительных органах области), 
что говорит о полном политиче-
ском доминировании партии вла-
сти, в том числе на местном уров-
не, ограниченной многопартийно-
сти и фактически однопартийной 
системе.

Заключение

Реформирование районного 
уровня местного самоуправления в 
Московской области проходит, как 
и по всей России, весьма противо-
речиво. Сначала в области проис-
ходит реформирование районного 
уровня местного самоуправления и 
преобразование районов в город-
ские округа, в последующем – орга-
низации управления в новом виде 
муниципальных образований, а 
именно в муниципальных округах.

В результате реформирования 
территорий начинается замена из-
бранных глав муниципальных обра-
зований на сити-менеджеров, изби-
раемых представительным органом 
власти в результате конкурса. По-
добная модель, по мнению многих 

исследователей, больше напомина-
ет «контрреформирование местно-
го самоуправления и его встраива-
ние в региональную вертикаль го-
сударственной власти» [2], а также 
снижает интерес избирателей к са-
мой процедуре местных выборов. В 
соответствии с постановлением 
Конституционного суда РФ от 1 де-
кабря 2015 г. № 30-П «отказ от пря-
мых выборов на местном уровне 
должен быть обоснован с точки зре-
ния возложения на такие муници-
пальные образования публичных 
функций. В ином случае муници-
пальным образованиям должно 
быть предоставлено право на само-
стоятельное определение способов 
формирования органов местного са-
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моуправления с учётом принципов 
демократии и самоорганизации 
местного самоуправления» [3].

Следовательно, если власть заби-
рает у народа возможность самосто-
ятельно выбирать людей, которым 
он передаёт свои права на принятие 
решений относительно реализации 
политики на местном уровне, то 
власть должна предоставить изби-
рателям право «возложения на му-
ниципальные образования публич-
ных функций». В ином случае муни-
ципалитеты должны сами, без 
вмешательства других уровней вла-
сти, определить наиболее предпоч-
тительный способ формирования 
органов местного самоуправления.

В Московской области выборы 
органов местного самоуправления 

подтверждают общероссийскую 
тенденцию абсолютного лидер-
ства партии власти (несмотря ни 
на либерализацию законодатель-
ства в целях «усиления возможно-
стей» малых партий принимать 
участие в выборах, ни на демо-
кратизацию выборных процес-
сов). И если муниципальный уро-
вень власти в России долгие годы 
оставался не тронутым партий-
ной борьбой, то в настоящее вре-
мя местное самоуправление явля-
ется низовой частью вертикали 
власти, на которой политические 
партии всё так же играют в поли-
тические игры и победа полно-
стью достаётся партии власти с 
возможностью диктовать свои ус-
ловия другим партиям.
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