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ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

В ПРЕДСТАВЛЕНИЯХ СОТРУДНИКОВ И НАСЕЛЕНИЯ 

Рассматривается проблема восприятия людьми местной власти; дается сравнительный 
анализ ее оценки населением и муниципальными служащими. Статья базируется на данных со-
циологического исследования 2017 года, проведенного в Перми. Метод сбора информации – 
анкетный опрос. Выборка включает 640 человек из числа различных социально-профессио-
нальных групп населения города и 354 человека из категории муниципальных служащих, пред-
ставляющих все районы города. Гипотеза о позитивном восприятии органов местного само-
управления его сотрудниками и негативном их восприятии городским сообществом подтвержде-
на лишь отчасти – в отношении населения. Представлена авторская методика определения 
восприятия власти. Выявлены как индивидуальные, так и групповые оценки органов местного 
самоуправления. Большинство индивидуальных оценок местной власти являются негативными. 
В групповом восприятии муниципальных служащих зафиксирована противоречивость, прояв-
ляющаяся в борьбе двух точек зрения – о зависимом и самостоятельном положении местной 
власти. Восприятие местной власти муниципальными служащими как зависимой обусловлено 
подчеркиванием ими места ее сотрудников во властной структуре (имеется в виду подчиненное 
положение большинства чиновников в иерархии власти). В то же время городское сообщество 
рассматривает муниципальную власть как автономный, независимый орган, возлагая на него 
надежды и делегируя ему право проявлять инициативу и активность. Полученные результаты 
имеют практическое значение. Сопоставление самовосприятия муниципальных служащих 
с оценкой их городским населением свидетельствует о поиске внешних причин деятельности 
муниципальной власти чиновниками и поиске внутренних причин – обывателями. Это говорит 
о необходимости, во-первых, нивелировать установку муниципальных чиновников на свою служ-
бу как на деятельность пассивных исполнителей и, во-вторых, преодолеть патерналистские ори-
ентации местного сообщества в решении проблем своих территорий. 

Ключевые слова: местное самоуправление, местная власть, местное сообщество, му-
ниципальные служащие, чиновники, опрос. 

 
Эмпирические исследования муниципальной службы в Российской Фе-

дерации нередко вскрывают недостатки в ее функционировании [1–3]. Взаи-
модействие местных сообществ и муниципальных служащих – это интерак-
ция двух заведомо неравных сторон, полная противоречий [4, с. 30; 5, с. 61]. 
Это, безусловно, отражается в нормативно-правовых актах [6, 7] и во взаимо-
действиях людей, основанных на представлениях о муниципальных служа-
щих как о носителях власти и о населении, таковой властью не обладающем 
[8, с. 241; 9, с. 164]. Нам импонируют идеи М. Фуко, который интерпретирует 
власть в понятиях господства и подчинения и предлагает исследовать дейст-
вия представителей власти, их практики с другими индивидами [10, с. 46–47]. 
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Система местного самоуправления демократична по сути своей и пред-
полагает развитую сеть взаимодействий чиновников и населения. Такие ин-
теракции, взаимодействия во многом детерминированы субъективными фак-
торами, в том числе восприятием сторонами взаимодействия друг друга. 
Обычно в науке проблематизируется восприятие власти, отношение к ней 
[11–13], гораздо реже – восприятие второй стороны интеракции – местное 
сообщество [14, с. 174]. 

Восприятие кого-либо тесно связано с процессом идентификации, т.е. 
соотнесением, оценкой на идентичность, понимаемой в философском смысле 
[15, с. 113]. В научном сообществе принято выделять в феномене идентично-
сти самоидентичность как оценку, осознание, представление самого себя 
[16, с. 155; 17, с. 134; 18, с. 77]. С этой точки зрения важно рассматривать не 
только восприятие «со стороны», но и восприятие «изнутри». Оценки качеств 
муниципального чиновника позволят выявить сходства и различия в его вос-
приятии представителями «своей» и «чужой» группы, наличие явных расхо-
ждений в таких оценках может свидетельствовать о «проблемных зонах», вы-
текающих из особенностей взаимодействия социальных субъектов [19; 20, 
с. 157] и требующих корректировки. 

Наш анализ ведется на базе социологического исследования, проведен-
ного в городе-миллионере, типичном провинциальном населенном пункте 
России – в Перми. Теоретико-методологические аспекты данного исследова-
ния были опубликованы ранее [21]. В данной работе мы исходим из предпо-
ложения, что в восприятии местной власти у населения чаще встречаются ее 
негативные качества, а у чиновников − позитивные качества.  

Для проверки этой гипотезы необходимо исследование двух аспектов 
восприятия власти: личностного (доминирующие оценки у отдельного рес-
пондента) и группового (доминирующие оценки в группах населения и мест-
ной власти). 

Для выявления преобладающих оценок власти у отдельной личности 
был рассчитан специальный индекс; он может быть отрицательным, неопре-
деленным или положительным. Согласно нашей методике, отрицательный 
индекс оценки качеств муниципальной власти (значение такого индекса на-
ходится в интервале от –7 до –1) означает преобладание негативных характе-
ристик власти в представлении респондента; неопределенный индекс (когда 
индекс равен нулю) подразумевает равное число позитивных и негативных 
качеств власти, выделяемых опрашиваемым; а положительный индекс (вы-
раженный в числах от +1 до +7) говорит о преобладании позитивных качеств 
над негативными в перечне характеристик местной власти, который дал рес-
пондент. 

Исследование показало, что самооценки муниципальной власти гораздо 
выше ее оценок со стороны населения. Положительный индекс оценки ка-
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честв почти в 4 раза чаще встречается у муниципальных служащих (41 %), 
чем у местного сообщества (11 %). Однако почти одинаковые доли респонден-
тов в рассматриваемых группах характеризуют местную власть противоречиво, 
называя равное число позитивных и негативных качеств, присущих ей (11 и 
12 %). Нельзя не отметить также среди чиновников местного уровня довольно 
весомую долю группы с отрицательным индексом восприятия, хоть и мень-
шую, чем в группе обывателей (47 и 78 % соответственно). Полученные дан-
ные свидетельствуют о том, что, несмотря на профессиональную идентич-
ность, муниципальные служащие видят в функционировании максимально 
приближенной к населению власти ряд недостатков, не приукрашивая ее. 

Если рассматривать ответы одного респондента как систему и анализиро-
вать, что именно «перевешивает» внутри ее – положительные или отрицатель-
ные характеристики власти, то можно сделать вывод, что в обеих группах рес-
пондентов чаще всего встречается люди с преобладанием отрицательных оце-
нок, т.е. с негативным индексом восприятия власти. Следовательно, в 
личностном аспекте наша гипотеза не подтверждается, и чиновники так же, как 
и местное население, преимущественно негативно оценивают власть на местах. 

Однако анализ второго – группового – аспекта восприятия местной вла-
сти приводит к несколько другим выводам (таблица).  

В обеих группах респондентов мы рассматривали, во-первых, пары ха-
рактеристик (дихотомии), отражающие позитивное качество власти и его ан-
тоним-качество; во-вторых, распределение ответов на вопрос об ассоциациях 
с местной властью. 

Качества, с которыми ассоциируется местная власть  
у чиновников и у населения (в % по группе опрошенных) 

Характеристики власти Местное сообщество Муниципальные служащие 
Позитивные:  
Самостоятельность 20 27 
Компетентность 6 23 
Решительность 4 5 
Ответственность 3 14 
Честность 2 4 
Заботливость 1 5 
Правдивость 1 3 
Негативные: 
Равнодушие к проблемам людей 46 16 
Коррумпированность 44 18 
Зависимость 32 40 
Безответственность 24 7 
Некомпетентность 22 11 
Лживость 21 6 
Нерешительность 17 14 
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Рассмотрение взаимоисключающих характеристик власти как дихото-
мических «связок» показывает, что муниципальные служащие считают 
в большей мере местную власть зависимой (в противовес самостоятельной), 
нерешительной (в противовес решительной), лживой (в противовес правди-
вой), равнодушной (в противовес заботливой), коррумпированной (в проти-
вовес честной), но компетентной (в противовес некомпетентной) и ответст-
венной (в противовес безответственной). 

Большинство среди местного сообщества во всех семи парах-антонимах 
выбирает негативные характеристики в отношении власти. Это существенное 
отличие от восприятия местной власти муниципальными служащими (кото-
рые в двух из семи пар характеристик выбирают положительные черты). 
Итак, в обеих группах чаще встречается количественное подавление в харак-
теристиках-антонимах позитивных качеств негативными. 

Если проранжировать ассоциации, возникающие у респондентов с мест-
ной властью, и выделить 3 наиболее популярных ответа в группах населения 
и чиновников, то получим следующую картину. Местное сообщество ключе-
выми чертами власти называет негативные характеристики: равнодушие 
к проблемам людей, коррумпированность и ее зависимость (46, 44 и 32 % со-
ответственно). Содержание этих характеристик говорит о том, что корень 
всех проблем муниципальной власти население видит, в первую очередь, 
в ней самой. В то же время чиновники, описывая местную власть, называют 
главными чертами ее зависимость/самостоятельность и компетентность (40, 
27 и 23 % соответственно). Зависимость – негативная черта органов местной 
власти – как наиболее популярная ассоциация с ней у чиновников настора-
живает. С одной стороны, это свидетельствует о подчеркивании муниципаль-
ными служащими низкого положения в иерархии власти, закрепленного за-
конодательством. С другой стороны, это говорит о нежелании брать на себя 
ответственность за собственные действия на службе и действия своих коллег, 
говорит о переносе чиновниками акцента с внутренних причин на внешние 
силы функционирования органов местной власти. Полученные результаты 
неслучайны, большинство опрошенных не занимает руководящие должности 
в организации, около 70 % – это специалисты-исполнители. Распространен-
ность мнения о зависимости местной власти (вряд ли муниципальные слу-
жащие при этом имеют в виду зависимость от местного сообщества) отража-
ет, по-видимому, ситуацию в районных администрациях, большинство со-
трудников которых находится под контролем вышестоящих чиновников. 

Однако в существовании зависимости органов местного самоуправления 
убеждены не все: вторая по распространенности в представлениях муници-
пальных служащих черта местной власти – ее самостоятельность. Это выяв-
ляет противоречие в групповой оценке местной власти чиновниками. 

Наша гипотеза о преобладании позитивного восприятия местной власти 
у чиновников и негативного восприятия у населения подтверждается только 
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следующими данными. Суммарно процент позитивных черт местной власти 
называют чаще муниципальные служащие, чем население (81 против 37 %), 
а кумулятивный процент негативных характеристик чаще приписывает вла-
сти местное сообщество, чем чиновники (206 против 112 %; здесь сумма пре-
вышает 100 %, так как можно было выбрать несколько вариантов ответа). 

Следовательно, при рассмотрении группового аспекта восприятия вла-
сти нельзя однозначно сказать о подтверждении нашей гипотезы; она спра-
ведлива лишь в отношении суммарной распространенности позитивных 
и суммарной распространенности негативных качеств. 

Подводя итоги, подчеркнем следующее. Наше предположение о том, что 
в восприятии местной власти у населения чаще встречаются негативные ка-
чества, а у чиновников − позитивные качества, во многом опровергнуто.  
И в личностном, и в групповом восприятии местной власти обеими группами, 
как правило, преобладают ее негативные характеристики над позитивными. 
Несмотря на это сходство, самовосприятие местной власти и восприятие ее 
населением содержательно не совпадают. Муниципальные служащие склон-
ны искать экзогенные (внешние) причины той или иной деятельности муни-
ципальной власти, а местное сообщество – эндогенные (внутренние) причи-
ны. Это требует перестройки мышления власти на местах, уход от воспри-
ятия чиновниками себя как пассивных исполнителей. С другой стороны, это 
свидетельствует о распространении патерналистских настроений у предста-
вителей местного сообщества, негативным последствием чего является сла-
бое развитие системы местного самоуправления. Кроме того, муниципальные 
служащие осознают многие недостатки местной власти, однако в глазах на-
селения они выглядят еще и некомпетентными и безответственными, какими 
не являются в представлениях чиновников. Следует в дальнейшем выяснить, 
что формирует такое восприятие власти местным сообществом – негативный 
опыт взаимодействия с властью или социальные стереотипы в отношении 
чиновников. 
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LOCAL AUTHORITIES AS VIEWED  

BY OFFICIALS AND POPULATION 

The article raises the problem of people's perception of local government; a comparative analysis 
of its assessment by the population and municipal officials. The article is based on the data of sociologi-
cal research conducted in Perm in 2017. A questionnaire survey was the method of data collection. The 
sample includes 640 people from different socio-professional groups of the city population and 354 
municipal officials representing all districts of the city. The hypothesis of the positive perception of local 
authorities by its officials and the negative perception by the local community is partially confirmed – in 
terms of the population. The author's method of determining perception of power is presented. Individual 
and group assessments of local self-government bodies are revealed. Most individual assessments of 
local authorities are negative. In the collective perception of municipal officials inconsistency is revealed, 
manifested in two polar points of view – a dependent and independent position of local authorities. The 
perception of local government by municipal officials as dependent is due to their attitude to their place 
in the power hierarchy (i.e. subordinate positions of most officials). The local community regards the 
municipal authority as an independent body, therefore, delegating to it the right of initiative and imposing 
expectations. The results of the study are of practical importance. The comparison of opposite views 
results in concluding that officials tend to look for external causes of certain activities of the municipal 
government, while citizens seek internal causes of activity. Consequently, it is necessary to correct the 
attitude of municipal officials regarding their role as passive performers. Of equal importance is over-
coming the paternalistic orientations of the local community in solving the problems of their territories. 

Keywords: local government, local authority, local community, municipal officials, officials, survey. 
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