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Введение 

Муниципальная реформа, связанная с принятием Федерального 
закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации», характеризуется достаточ-
но серьезными региональными особенностями. Сталкиваясь со схо-
жими вызовами, субъекты Федерации ищут различные пути реше-
ния проблем, порождаемых реформой местного самоуправления. 
Особенно существенное воздействие на ход реформы региональная 
специфика стала оказывать после принятия в сентябре 2005 г. по-
правок в законодательство о местном самоуправлении, предусмот-
ревших установление до 1 января 2009 г. переходного периода, в 
рамках которого темпы и масштабы реализации реформы, в первую 
очередь (но не только) применительно к вновь созданным поселени-
ям, определялись на региональном уровне. 

Приближение завершения переходного периода делает все более 
актуальной задачу анализа механизмов реализации реформы на раз-
личных территориях, инструментов решения проблем, возникших в 
ходе проведения преобразований, особенностей подходов к тем или 
иным аспектам реформирования. Именно на основе комплексного 
изучения хода реформы, рассмотрения примеров лучшей и худшей 
практики, оценки различных путей решения тех или иных вопросов, 
а также выделения тех проблем, к которым так и не было найдено 
адекватного подхода, возможно обеспечить совершенствование ме-
ханизмов реализации муниципальной реформы за рамками переход-
ного периода. 

С этой точки зрения изучение хода муниципальной реформы в 
Хабаровском крае представляет значительный интерес, обусловлен-
ный следующими причинами. 
Во-первых, Хабаровский край представляет собой чрезвычайно 

разнообразную территорию с точки зрения природно-климатических 
и географических условий, в чем-то схожую с Российской Феде-
рацией в целом. Все это оказывает существенное влияние на сло-
жившуюся систему расселения и ее динамику. В крае имеются как 
мало-, так и густонаселенные территории; как теряющие население, 
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так и растущие населенные пункты. Подобное разнообразие позво-
ляет рассмотреть реализацию муниципальной реформы в условиях 
различных систем расселения, определить, насколько фактор рассе-
ления влияет на ход реформы и в чем выражается данное влияние. 
Во-вторых, в Хабаровском крае двухуровневая структура мест-

ного самоуправления сложилась еще в дореформенный период, хотя 
поселения и не обладали всеми признаками муниципального обра-
зования, в частности местными бюджетами и муниципальным иму-
ществом. Это повышает ценность опыта края по реализации муни-
ципальной реформы в двух отношениях. С одной стороны, в отли-
чие от регионов, где подавляющая часть поселений относится к 
вновь созданным, в Хабаровском крае трудности с реализацией му-
ниципальной реформы в гораздо меньшей степени можно объяснить 
отсутствием опыта организации муниципального управления на 
уровне поселений и другим временным фактором, связанным с на-
чальным этапом внедрения крупных преобразований. С другой сто-
роны, в условиях наличия достаточно длительной практики функ-
ционирования поселенческого уровня власти более четко, чем в ре-
гионах с подавляющим большинством вновь созданных поселений, 
проявляются управленческие стратегии органов местного само-
управления, различия в их подходах к определению приоритетов, 
организации деятельности и мобилизации ресурсов для решения во-
просов местного значения поселений. 
В-третьих, Хабаровский край относится к регионам – пионерам 

муниципальной реформы, где федеральное законодательство о ме-
стном самоуправлении было полностью внедрено с 1 января 2006 г. 
В результате к моменту проведения исследования в крае уже был 
накоплен опыт организации подготовки и реализации муниципаль-
ной реформы. Детально проработанная нормативно-правовая база в 
данной сфере, а также наличие системы мониторинга муниципаль-
ной реформы и доступность его результатов были важнейшими фак-
торами, позволившими сформировать адекватную информационную 
базу для проведения исследования. 

Особенностью данного проекта являлось также то, что он прово-
дился в содружестве с Дальневосточным научно-исследовательским 
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институтом рынка. Объединение усилий московских экспертов с 
коллегами из изучаемого региона позволило существенно обогатить 
проведенное исследование, получить доступ к большому объему 
информационных и аналитических материалов, а также объединить 
взгляд на опыт Хабаровского края изнутри и извне региона и рас-
смотреть происходящие процессы с различных, взаимодополняю-
щих сторон.  

 



Глава 1. Условия реализации реформы  
местного самоуправления в Хабаровском крае 

Расположенный в самом центре Дальневосточного федерального 
округа, Хабаровский край во многом повторяет как его географиче-
ское положение, так и структуру экономики и расселения. Отдален-
ность от центральных районов страны делает процессы, происходя-
щие на Дальнем Востоке, определяющими в жизнедеятельности Ха-
баровского края. Дальневосточный федеральный округ с точки зре-
ния экономико-географических показателей можно назвать миниа-
тюрной копией Российской Федерации. Как и Российская Федера-
ция в мире, Дальневосточный федеральный округ занимает первое 
место в стране по площади территории. И в России в целом, и на 
Дальнем Востоке отчетливо прослеживается асимметрия системы 
расселения – сеть крупных населенных пунктов и плотно заселен-
ных районов расположена в южной части территории. Стоит также 
отметить, что общей чертой страны и округа является наличие двух 
основных центров системы расселения и экономического потенциа-
ла. Так, если в Российской Федерации лидерами социально-
экономического развития являются Москва и Санкт-Петербург на 
западе страны, то на Дальнем Востоке эта картина зеркально отра-
зилась в Хабаровске и Владивостоке.  

Комплекс исторических, географических и социально-
экономических факторов накладывает заметный отпечаток на ход 
реализации реформы местного самоуправления в Хабаровском крае. 
Влияние этих факторов находит отражение в формировании терри-
ториальных основ местного самоуправления, в установлении границ 
и наделении статусом муниципальных образований. Природно-
климатические факторы совместно со сложившейся транспортной 
сетью региона во многом определяют степень удорожания предос-
тавления бюджетных услуг в муниципальных образованиях. В дан-
ной главе будут рассмотрены условия и факторы, формирующие 
среду реализации реформы местного самоуправления, равно как и 
факторы, оказывающие на нее непосредственное влияние. 
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1.1. Социально-экономическое положение  
Дальнего Востока 

Дальневосточный федеральный округ (ДФО) расположен в вос-
точной части России. В его состав входят 9 субъектов Федерации: 
Амурская область, Еврейская автономная область, Камчатский край, 
Магаданская область, Приморский край, Сахалинская область, Ха-
баровский край, Чукотский автономный округ и Республика Саха 
(Якутия). На Дальнем Востоке нашел отражение процесс укрупне-
ния регионов. До марта 2008 г. в состав федерального округа как 
самостоятельный субъект входил Корякский автономный округ, од-
нако с 1 марта 2008 г. он был объединен с Камчатской областью.  

Дальневосточный федеральный округ – самый большой среди 
федеральных округов Российской Федерации, его площадь равна 
6169,3 тыс. кв. км, что составляет около 36,1% территории России. 
Больше половины территории округа приходится на самый крупный 
субъект РФ – Республику Саха (Якутия) (3083,5 тыс. кв. км), в число 
крупнейших регионов также входят Хабаровский край и Чукотский 
автономный округ (см. табл. 1.1). 

Таблица 1.1 
Состав Дальневосточного федерального округа на 01.01.2007 

 Площадь, 
тыс. кв. км 

Доля  
от площади 

РФ, % 

Численность 
населения на 

01.01.2007, 
тыс. чел. 

Доля  
населения 
РФ, % 

1 2 3 4 5 
Российская Федерация 17 098,2 100 142 221 100 
Дальневосточный феде-
ральный округ 6 169,3 36,1 6 509 4,58 

Республика Саха (Якутия) 3 083,5 18,0 950 0,67 
Приморский край 164,7 1,0 2 006 1,41 
Хабаровский край  787,6 4,6 1 405 0,99 
Амурская область 361,9 2,1 875 0,62 
Камчатская область  464,3 2,7 347 0,24 
В том числе Корякский 
автономный округ* 292,6 1,7 23 0,02 
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Продолжение таблицы 1.1 
1 2 3 4 5 

Магаданская область 462,5 2,7 169 0,12 
Сахалинская область 87,1 0,5 521 0,37 
Еврейская автономная 
область 36,3 0,2 186 0,13 

Чукотский автономный 
округ 721,5 4,2 50 0,04 

* В связи с тем что в исследовании используются данные на 01.01.2007, помимо 
данных по Камчатской области приводятся данные по Корякскому автономному 
округу, который на этот момент был самостоятельным субъектом Федерации. 
Источник: Регионы России. Социально-экономические показатели 2007. 

Помимо обширной территории, отличительной особенностью ок-
руга является выход к двум океанам – Северному Ледовитому на 
севере и Тихому на востоке, что выгодно сказывается на транспорт-
но-географическом положении, предоставляет расширенные воз-
можности для развития судоходства и морских промыслов. Однако 
из-за того, что в зимний период большая часть портов замерзает и 
проводка судов может осуществляться лишь с использованием ле-
доколов, это существенно удорожает доставку грузов в северные 
территории.  

На 1 января 2007 г. численность населения Дальневосточного фе-
дерального округа составляла 6509 тыс. чел.1, или 4,6% населения 
России (см. табл. 1.2). Из них 2006 тыс. чел. проживают в Примор-
ском крае, 1406 тыс. – в Хабаровском, 950 тыс. – в Республике Саха 
(Якутия). Таким образом, Дальний Восток является наименее засе-
ленным федеральным округом страны. Из-за огромной площади 
территории Дальневосточного федерального округа и малой людно-
сти по показателю плотности населения он находится на последнем 
месте в Российской Федерации. Средняя плотность населения в нем 
составляет всего лишь 1,05 чел./кв. км, в то время как средний пока-
затель для России – 8,32 чел./кв. км. Для сравнения: плотность насе-
ления во втором наименее заселенном федеральном округе, Сибир-
ском, более чем в 3 раза выше – 3,8 чел./кв. км. В самом Дальнево-
сточном федеральном округе наиболее высокая плотность населения 
                                                      
1 См.: Регионы России. Социально-экономические показатели 2007. 
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наблюдается в южных регионах – в Приморском крае, Сахалинской 
области и Еврейской автономной области (12,2, 6 и 5,2 чел./кв. км 
соответственно). Наименее заселенными являются северные и севе-
ро-восточные территории округа – самая низкая плотность населе-
ния наблюдается в Чукотском, Корякском автономных округах и в 
Республике Саха (Якутия). Плотность населения Хабаровского края 
выше, чем в среднем по Дальневосточному федеральному округу 
(1,7 чел./кв. км), однако также существенно ниже среднероссий-
ского показателя. Это объясняется тем, что основные населенные 
пункты – Хабаровск и Комсомольск-на-Амуре – расположены в юж-
ной части края, а северные районы остаются практически неосвоен-
ными. 

Неоднородность освоения и заселения территории Дальнего Вос-
тока находит отражение также в законодательных актах Российской 
Федерации и, как следствие, в формировании системы управления и 
административно-территориального устройства. Так, согласно рас-
поряжению Правительства Российской Федерации от 25 мая 2004 г. 
№ 707-р на территории Дальневосточного федерального округа на-
считывается 64 муниципальных района, отнесенных к территориям с 
низкой плотностью населения, расположенные большей частью в 
северной части округа. Из них 12 районов расположены в Хабаров-
ском крае. В то же время в округе имеется 12 муниципальных рай-
онов с высокой плотностью населения – они расположены в южной 
части округа, в Амурской области и Приморском крае. 

В условиях близости Дальневосточного региона к основным ми-
ровым центрам расселения – к Китаю, Японии, Корее – недостаточ-
ная заселенность и освоенность округа создает дополнительные 
проблемы для региона. Значительный перепад плотности населения 
по разные стороны границы, а также различные уровни социально-
экономического развития создают экономические стимулы для со-
трудничества, но в то же время обостряют проблемы миграции и 
межнационального взаимодействия. В частности, существенные 
различия в плотности населения северного Китая и Дальнего Восто-
ка способствуют интенсивному переселению выходцев из Китая в 
приграничные регионы. В результате в регионе интенсивными тем-
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пами развиваются торговля и сфера услуг, причем основная рабочая 
сила в этих отраслях иностранная. В то же время это обостряет меж-
национальные конфликты в приграничных районах. Кроме того, воз-
можность иметь тесные связи с соседними государствами способст-
вует укреплению торгово-экономических связей и развитию логи-
стического бизнеса.  

Таблица 1.2 
Основные характеристики населения Дальнего Востока 

Сокращение числен-
ности населения, 

1990–2006 гг. Регион 

Численность 
населения на 

01.01.2007, 
тыс. чел. % тыс. чел. 

Плотность 
населения, 
чел./кв. км 

Доля го-
родского 
населения,  

% 

В целом по РФ 142221 –4,1 –6053 8,3 73,0 

В целом до ДФО 6509 –19,3 –1555 1,1 74,2 

Республика Саха 
(Якутия) 

950 –15,1 –169 0,3 64,5 

Приморский край 2006 –13,2 –304 12,2 75,4 

Хабаровский край  1405 –13,5 –220 1,8 80,6 

Амурская область 875 –17,0 –179 2,4 65,6 

Камчатская об-
ласть 

347 –27,6 –132 0,7 79,6 

В том числе 
Корякский  
автономный ок-
руг 

23 –39,5 –15 0,1 26,9 

Магаданская об-
ласть 

169 –56,1 –216 0,4 94,8 

Сахалинская об-
ласть 

521 –27,1 –194 6,0 77,9 

Еврейская авто-
номная область 

186 –15,1 –33 5,1 66,1 

Чукотский авто-
номный округ 

50 –68,4 –108 0,1 66,5 

Источник: Регионы России. Социально-экономические показатели 2007. 



 

 13

Помимо слабой освоенности, Дальневосточный федеральный ок-
руг отличается наиболее интенсивным среди федеральных округов 
сокращением численности населения в постсоветский период. Так, с 
1990 по 2006 г. население региона сократилось на 1555 тыс. чел. 
(19,3%), тогда как сокращение населения России в целом составило 
4%. В абсолютных значениях убыль населения была выше лишь в 
Северо-Западном федеральном округе, где с 1990 по 2006 г. стало на 
1761 тыс. жителей меньше (–11,5%). Снижение численности наблю-
далось во всех регионах Дальневосточного федерального округа, 
особенно в северных территориях. Так, например, наиболее высо-
кими темпами оно сокращалось в Чукотском автономном округе 
(–68,4% за 1990–2006 гг.), в Магаданской области (–56,1%), в Ко-
рякском автономном округе (–39,5%). Однако наибольшая абсолют-
ная убыль населения наблюдалась в более развитых южных регио-
нах, в Приморском и Хабаровском краях (за период 1990–2006 гг. 
численность населения уменьшилась на 304 и 220 тыс. чел. соот-
ветственно).  

Дальний Восток также отличается более высоким, чем в среднем 
по России, уровнем урбанизации – 74,2% против 73%. Такая картина 
является следствием истории колонизации Дальневосточного регио-
на, а также изменения структуры расселения в постсоветский пери-
од, когда отмечалось наиболее интенсивное переселение из сельской 
местности в города в границах региона. Самая высокая доля город-
ского населения наблюдается в Магаданской области – здесь в горо-
дах проживает 94,8% всего населения региона. Высокой урбанизи-
рованностью также отличаются Хабаровский край и Камчатская об-
ласть. В этих регионах горожане составляют 80,6 и 79,6% населения 
соответственно.  

Помимо высокой доли городского населения, на Дальнем Восто-
ке отчетливо выделяются два основных центра населения и эконо-
мики. Расположенные в Хабаровском и Приморском краях Хаба-
ровск и Владивосток с населением 577,4 и 580,8 тыс. чел. соответст-
венно делят между собой звание крупнейшего города региона. Не-
равномерность расселения по территории, а также разница в воз-
можностях трудоустройства в различных территориях способствуют 
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ускорению процессов миграции из сельских районов в крупные го-
рода, а также усиливают контраст между северными и южными тер-
риториями. Всего в регионе насчитывается 10 городов с населением 
более 100 тыс. чел., из них столичные функции выполняют 7 – Ха-
баровск, Владивосток, Якутск, Благовещенск, Петропавловск-
Камчатский, Южно-Сахалинск, Магадан. Крупнейшими городами 
также являются Комсомольск-на-Амуре – второй по численности 
город Хабаровского края, Находка и Уссурийск в Приморском крае.  

Как видно из табл. 1.3, столицами большинства регионов Даль-
невосточного федерального округа являются города с численностью 
населения более 100 тыс. чел. Исключение составляют Биро-
биджан – столица Еврейской автономной области с населением 11,5 
тыс. чел. и Анадырь – столица Чукотского автономного округа, чис-
ленность населения которого составляет 74,7 тыс. чел. При этом об-
ращает на себя внимание, что, несмотря на то что большая часть на-
селения регионов Дальнего Востока проживает в крупных городах, 
эти города существенно меньше, чем города европейской части Рос-
сии. Среди крупнейших городов округа нет городов-миллионников, 
т.е. городов с численностью населения более 1 млн чел. Размер 
крупнейших городов Дальнего Востока сопоставим с такими горо-
дами, как Ярославль, Оренбург, Рязань, Пенза, которые обычно рас-
сматриваются как города «второго эшелона» по своему социально-
экономическому потенциалу.  

Таблица 1.3 
Крупнейшие города Дальневосточного федерального округа 

 Численность населения  
на 01.01.2007, тыс. чел. 

1 2 
Владивосток 580,8 
Хабаровск 577,4 
Комсомольск-на-Амуре 271,6 
Якутск 245,6 
Благовещенск 209,1 
Петропавловск-Камчатский 195,1 
Южно-Сахалинск 173,2 
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Продолжение таблицы 1.3 
1 2 

Находка 170,0 
Уссурийск 153,9 
Магадан 100,2 

Справочно: города, по численности населения сравнимые с крупнейшими  
городами Дальнего Востока 

Ярославль  604,0 
Оренбург 529,6 
Рязань 512,2 
Пенза 509,2 

Источник: Регионы России. Социально-экономические показатели городов 2007. 

По объему валового регионального продукта Дальневосточный 
федеральный округ находится на последнем месте в Российской Фе-
дерации (см. табл. 1.4). Так, суммарный ВРП всех регионов, входя-
щих в округ, составил в 2005 г. 829 678,2 млн руб. Экономическими 
лидерами являются Приморский край (188 769 млн руб.), Рес-
публика Саха (Якутия) (185 173 млн руб.) и Хабаровский край 
(161 306 млн руб.) Темпы прироста ВРП большинства регионов 
Дальневосточного округа в последние годы оказывались ниже сред-
нероссийских показателей. Исключение составляла только Сахалин-
ская область.  

История освоения Дальнего Востока неразрывно связана с дина-
микой развития транспортной сети региона. В условиях значитель-
ной отдаленности от основных центров расселения страны, а также 
изоляционистской политики государства решающую роль в освое-
нии Дальнего Востока в XX в. сыграло строительство железнодо-
рожных магистралей – Транссибирской и Байкало-Амурской. В на-
стоящее время планируется строительство Амуро-Якутской желез-
нодорожной магистрали, призванной связать Россию и США через 
Берингов пролив. Важную роль в социально-экономическом разви-
тии региона также играет речное судоходство: крупнейшие реки ре-
гиона – Лена и Амур – судоходны на всем своем течении. Основны-
ми автомобильными трассами региона являются федеральная трасса 
Чита–Хабаровск, новая автотрасса Якутск–Магадан. 
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Таблица 1.4 
Темпы прироста ВРП в 1995–2005 гг., % 

 1995–2000 2000–2001 2001–2002 2002–2003 2003–2004 2004–2005

Российская Федерация 346,85 24,63 21,90 22,89 29,99 28,90 

Дальневосточный феде-
ральный округ 

292,44 26,86 20,26 19,10 20,92 22,29 

Республика Саха (Яку-
тия) 

321,16 23,14 14,06 15,50 15,44 20,64 

Приморский край 224,09 17,29 32,96 23,24 27,63 23,94 

Хабаровский край 364,83 23,30 26,48 15,11 14,63 20,98 

Амурская область 229,10 48,40 17,07 16,37 20,77 19,34 

Камчатская область 232,58 26,96 12,38 14,93 18,13 24,15 

В том числе Корякский 
автономный округ 

 27,88 7,77 24,81 –1,31 17,25 

Магаданская область 265,65 31,84 30,45 8,72 1,18 4,75 

Сахалинская область 422,33 35,55 0,00 33,94 45,28 32,07 

Еврейская автономная 
область 

232,45 26,56 42,80 25,24 31,13 28,59 

Чукотский автономный 
округ 

196,93 76,64 46,23 32,95 –8,47 3,26 

Источник: Регионы России. Социально-экономические показатели 2007. 

Дальний Восток отличается значительно более низкой, чем в 
среднем по России, густотой транспортной сети (см. табл. 1.5). 
Протяженность железных дорог составляет 13 км на 10 тыс. кв. км 
территории (в среднем по России этот показатель равен 50). Самое 
низкое значение наблюдается в Республике Саха (Якутия), что объ-
ясняется как большой площадью региона, так и его географическим 
положением и слабой освоенностью. Среди регионов Дальневосточ-
ного федерального округа наименее густая железнодорожная сеть 
наблюдается также в Хабаровском крае (27 км/10 тыс. кв. км, 69-е 
место в РФ). Самой густой на Дальнем Востоке сетью железнодо-
рожных путей общего пользования обладает Еврейская автономная 
область (141 км/10 тыс. кв. км), что объясняется малой площадью 
данного субъекта Федерации.  
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Густота автодорожной сети Дальнего Востока также существенно 
ниже, чем в России в целом – 5,9 км на 1 тыс. кв. км против 35 км на 
1 тыс. кв. км. Самая низкая плотность автодорог наблюдается в Ко-
рякском, Чукотском автономных округах и в Якутии. Самая густая 
автодорожная сеть – в Еврейской автономной области и в Примор-
ском крае (42 и 43 км/1 тыс. кв. км), однако эти показатели ставят их 
лишь на 60-е и 58-е место среди субъектов РФ. При этом качество 
автомобильных дорог в субъектах Федерации, входящих в Дальне-
восточный федеральный округ, существенно различается. Для 
большинства регионов этого округа характерна более высокая, чем в 
среднем по России, доля автодорог с твердым покрытием. В частно-
сти, в Приморском крае этот показатель равен 98,4%, в Хабаровском 
крае – 94,7%, в Амурской области – 92,4%, в то время как в среднем 
по России значение этого показателя составляет 85,2%. Исключени-
ем являются Якутия и Сахалинская область, где твердым покрытием 
обладают не более 38,4% автодорог.  

Таблица 1.5 
Густота транспортной сети Дальнего Востока 

Густота железно-
дорожных путей 
общего пользова-

ния 

Густота автомо-
бильных дорог 
общего пользова-
ния с твердым 
покрытием 

Удельный вес ав-
томобильных дорог 
с твердым покры-
тием в общей про-
тяженности авто-
дорог общего поль-

зования  
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1 2 3 4 5 6 7 
Российская Федера-
ция в целом 

50  35  85,2  

Дальневосточный 
федеральный округ 

13 7 5,9 7 65,2 7 

Республика Саха 
(Якутия) 

0,5 77 3 80 38,4 85 

Приморский край 95 51 43 58 98,4 12 
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