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Реформы местного самоуправления 1989 и 1993 года были нацелены на создание в 
Эстонии дуалистической модели отношений между центральными и местными ор-
ганами власти. Такой выбор был основан на опыте и поддержке со стороны стран 
Северной Европы. Несмотря на то, что с 1993 года формально правовой контекст 
местного самоуправления не менялся, создание институциональных механизмов ду-
алистической (или срезанной) иерархии и сильной местной автономии не увенчалось 
успехом. В первой части статьи основной акцент делается на выявлении основных 
факторов, которые препятствовали внедрению новой институциональной модели, та-
ких как отсутствие способности оказывать стратегическое влияние на процесс вы-
работки национальной политики, слабое сотрудничество между муниципалитетами, 
снижение роли и последующее упразднение промежуточного (уездного) уровня управ-
ления и др. Во второй части анализируются цели и результаты реформы укрупнения 
муниципалитетов в 2017 году, теоретические и практические возможности возвраще-
ния к дуалистической модели отношений между центром и местным самоуправлени-
ем. Анализ опирается на институциональную теорию, которая позволяет объяснить 
влияние глубоких ценностных установок, а также конкретных политических выборов 
на логику институционализации местной автономии после реформы 1993 года. Дела-
ется вывод, что сохранение прежних глубоких ценностных установок местных элит 
позволяет предсказать серьезные трудности в достижении ожидаемых результатов 
реформы 2017 года.

Ключевые слова:  
местное самоуправление, реформы, дуалистическая модель, фузионная модель, отно-
шения «центр — МСУ», автономия, сбалансированность, институциональная теория

Введение

Перед всеми независимыми государствами, образовавшимися после распада 
социалистической системы в Европе, возникла проблема создания новой системы 
управления страной, важнейшей составной частью которой должно было стать 
местное самоуправлении. Не стала в этом плане исключением и Эстония.
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Следует отметить, что проблемы государственного устройства Эстонской Ре-
спублики вызывают определенный интерес российских исследователей. Особую 
значимость имеют, на наш взгляд, работы таких специалистов, как Д. А. Ланко [1], 
А. В. Смирнов [2], В. Ю. Малиновский [3] и ряда других. Значительный интерес 
в этом плане представляет коллективная монография «Польша, Литва, Латвия, Эсто­
ния: социально-экономическое и политическое развитие» под редакцией А. В. Кле-
мешева [4]. Однако в контексте изучения современной Эстонии проблематика мест-
ного самоуправления (МСУ) часто остается за рамками исследования. Практически 
анализ данной проблемы нашел свое отражение лишь в сравнительном исследо-
вании ситуации в странах Балтии Е. В. Степановой [5] и статьях А. В. Курочкина 
и Е. О. Курочкиной [6; 7]. Однако эти работы относятся к самому началу 2000-х го-
дов и, соответственно, не могут отражать современного состояния дел в этой сфере.

В европейской политической науке интерес к проблемам государственного и му-
ниципального управления Эстонской Республики достаточно высок, поскольку эта 
страна рассматривается как достаточно редкий пример успешного демократиче-
ского транзита на постсоветском пространстве. Хотя и здесь основное внимание 
уделяется общенациональным процессам, вопросы же местного самоуправления 
раскрываются по большей части лишь эстонскими специалистами. В основном они 
являются предметом изучения специалистов в области экономической географии 
[8; 9], права [10—12] или экономики [13]. Аспект политико-институционального 
развития МСУ главным образом представлен в работах эстонских авторов данной 
статьи [14—19].

Новизна данного исследования заключается в том, что анализ эволюции систе-
мы местного самоуправления в современной Эстонии впервые проводится с по-
зиций исторического институционализма, что позволяет, на наш взгляд, выявить 
внутреннюю логику институционализации и перспектив отношений между цен-
тральной и местной властью в стране. В основе этого анализа лежат многочислен-
ные эмпирические и концептуально-интерпретативные исследования, ведущиеся 
с 1994 года, результаты которых нашли свое отражение в наших предыдущих ра-
ботах и на которые мы будем ссылаться в данной статье. Концептуально мы опира-
емся на конструктивистскую версию исторического институционализма [20—22], 
которая рассматривает исторические традиции в качестве важного фактора совре-
менного процесса институционализации [23; 24]. Это позволяет нам в значительной 
степени объяснять институциональныe изменения не экзогенными факторами, что 
характерно для традиционных неоинституционалистских подходов, а сосредото-
читься на эндогенных переменных институциональных изменений. Во-первых, мы 
можем многое сказать о роли таких фоновых факторов как ценностных установок 
[25] или норм в повседневном поведении, а также идеализированных нормативных 
ожиданий (и иллюзий) и планов [26]. Во-вторых, можем учитывать то, как различ-
ные варианты реформ в рамках одного и того же пространства (реформы местного 
самоуправления vs. реформы центральных органов власти) могут взаимно модифи-
цировать друг друга [20], а также какую роль в этом процессе играют временные 
рамки и последовательность принятия отдельных политических решений. Особое 
внимание мы уделяем связи между решениями, которые исходят из краткосрочных 
политических соображений, и/или теми, которые основываются на долгосрочных 
целях [27]. Нас интересует вопрос о том, как адекватный выбор, сделанный созна-
тельными и рациональными стратегическими субъектами, может привести к не-
ожиданным (и нежелательным) результатам даже в случае быстрых и эффектив-
ных непосредственных политических результатов этих выборов. В-четвертых, мы 
стремимся проследить за изменениями [21], которые в результате интерпретации 
акторами политического процесса приводят к качественно новым неформальным 
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установкам и институциональным дизайнам даже в условиях наличия стабильных 
формальных законов. В то же время на нашем примере мы демонстрируем, что 
в некоторых аспектах развитие может основываться на линейной логике («глубокая 
история имеет значение»); но оно может в равной степени [22] идти в соответствии 
с логикой нелинейных реактивных ответов, при которой отдельные события (в на-
шем случае, например, присоединение к ЕС) могут породить совершенно новый 
вектор развития, который не содержался в начальном варианте.

Еще в начале 1990-х годов, по мнению целого ряда исследователей [5—8; 17; 
18], именно в Эстонии удалось сформировать наиболее автономную от центра и 
демократическую по своей сути модель местного самоуправления. Осуществить 
это оказалось возможным благодаря консенсусу политических элит и активной 
поддержке граждан страны. Однако к концу десятилетия уже стали проявляться 
первые признаки несоответствия этой модели практике реальной жизни. Особенно 
отчетливо это стало заметно в отношениях между центральной властью и органами 
МСУ, что даже привело к противоречиям с некоторыми принципами Европейской 
хартии о местном самоуправлении1. В 2010 году в рамках дебатов, проходивших в 
эстонском парламенте, было признано, что накопившаяся разбалансированность в 
отношениях между центральными и местными органами власти начала оказывать 
негативное влияние на эффективность правления в целом, что, соответственно, тре-
бует внесения в эти отношения существенных изменений2.

В связи с этим возникает необходимость выявления причин подобного разви-
тия для более глубокого понимания проблемы институционализации формальных 
структур и моделей поведения в обществах, переживающих процесс системной 
трансформации всех сторон общественной жизни. В данной статье мы стремимся 
дать ответ на следующие вопросы. До какой степени политические акторы спо-
собны целенаправленно изменять институциональные модели, особенно в случае 
использования политического опыта других стран? Каковы основные переменные 
и механизмы, которые могут способствовать формированию новых политических 
институтов или сдерживать его?

Наконец, учитывая существующую глубокую институциональную зависимость,  
необходимо выяснить, каковы перспективы реформы объединения в 2017 году, 
которая намерена вернуть Эстонию к дуалистической модели отношений между 
центральными и местными органами власти? Или целесообразнее было бы реа-
лизовать фузионную модель МСУ, прежде всего путем укрепления регионального 
(промежуточного) уровня самоуправления?

Базовые модели взаимоотношений между государством и местным 
самоуправлением

Объяснение существования различных моделей современных отношений меж-
ду центром и МСУ, на наш взгляд, нужно искать в специфике культурно-истори-
ческого развития конкретной страны, особенностях формирования национального 
государства и характеристике местных сообществ и политических элит, как цен-
тральных, так и местных.

1 CLEAR.2010. Council of Europe. Congress of Local and Regional Authorities. Recommendation 
294 (2010) Local democracy in Estonia. URL: https://search.coe.int/congress/Pages/result_details.
aspx?ObjectId=090000168071aa64 (дата обращения: 22.03.2019).
2 XI Riigikogu Verbatim record. VIII istungjärk. Thursday, 23. September 2010. Olulise tähtsusega 
riikliku küsimuse “Riigi ja kohalike omavalitsuste partnerlus” arutelu. URL: http://stenogrammid.
riigikogu.ee/en/201009231000#PKP-6916 (дата обращения: 27.06.2017).
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В центральной (или континентальной) Европе региональные и местные элиты 
были сильны с военно-политической точки зрения, но в экономическом плане в 
значительной степени зависели от абсолютистского государства [19; 28]. Вместе с 
духовенством они доминировали над местными и региональными сообществами 
(общинами) благодаря институту крепостного права. Стремясь к консолидации на-
ционального государства, абсолютизм пытался ослабить их власть. Однако в ходе 
модернизационных реформ конца XVIII — начала XIX века была сделана попытка 
освободить слабые местные общины от экономического и социального господства 
дворянства и церкви, чтобы сформировать, по крайней мере частично, политически 
и административно автономные самоуправляемые сообщества, способные высту-
пать к качестве партнеров центральной власти [29]. Новая административная систе-
ма предполагала, с одной стороны, выполнение задач центрального правительства 
на местном уровне под строгим контролем государственных административных 
органов более высокого уровня управления (при этом право общей компетенции 
в местных делах оставалось за органами МСУ). С другой стороны, была сформи-
рована система обеспечения политического иммунитета местных избранных пред-
ставителей со стороны центральной власти государства, защищающая их от вме-
шательства региональных элит в дела общин, а также предоставляющая местным 
избранным элитам прямой доступ к институтам и политике центрального прави-
тельства (например путем объединения мандатов, как во Франции [30]). В резуль-
тате сложилась так называемая фузионная модель (или модель взаимодействия) 
отношений между центральными и местными органами власти [31; 32].

В северной части Европы местное сообщество было относительно автономным 
по отношению к абсолютистскому государству и имело органы самоуправления ис-
покон веков, что было обусловлено слабостью или отсутствием крепостного права. 
Достаточно стабильный, но при этом динамичный баланс сил между центральным 
правительством и местными сообществами сформировался еще до образования ин-
ститутов национального государства [33]. Центральные власти — в знак доверия, 
а также благодаря силе местного сообщества — не стали вмешиваться в местные 
дела, допустили свободу налогообложения местными властями, а также их доступ 
к принятию решений на центральном уровне. (Уже много веков короли Швеции, а 
особенно Дании не могли облагать население налогами даже в случае войны без 
согласия на то местных элит [34].) В результате возникли две относительно незави-
симые сферы публичной власти, или дуалистическая система отношений между 
центром и МСУ [31; 32]. Местное самоуправление также было создано на уездном 
(промежуточном) уровне под руководством сильного и автономного (по сравнению 
с остальной Европой) местного дворянства, которое играло важную роль в обеспе-
чении баланса двух сфер публичной власти. В результате реформы местного самоу-
правления в XIX веке (1837 год в Дании и Норвегии и 1862 год в Швеции) эти систе-
мы в значительной степени обрели свой современный институциональный дизайн.

B последнее время в рамках обеих моделей — как дуалистической, так и 
фузионной — местные элиты европейских стран вносят свой вклад в развитие двух 
важных механизмов повышения уровня местной автономии. С одной стороны, они, 
хоть и по-разному, укрепляют потенциал местных и региональных органов власти 
либо путем их консолидации (объединения), либо с помощью укрепления проме-
жуточных уровней управления — провинциальных и региональных. С другой сто-
роны, местные элиты внимательно отслеживают возможности обеспечения себе 
права голоса на уровне центра при принятии не только решений, напрямую связан-
ных с отношениями между уровнями власти, но и по более широкому спектру по-
литических вопросов, находящих свое отражение в специальных законодательных 
актах, которые в последние десятилетия оказывают все большее влияние на мест-
ные и региональные власти ЕС, призванные его реализовывать на практике [35].
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Основные этапы развития отношений  
между уровнями власти в Эстонии

Местное самоуправление на территории современной Эстонии начало фор-
мироваться в начале XIX века после частичной отмены в 1816—1819 году3 кре-
постного права в прибалтийских губерниях Российской империи — Эстляндской 
и Лифляндской. Значительное влияние на процесс реформирования оказали не-
мецкие реформы, в частности благодаря активному участию советника императора 
Александра I Генриха Фридриха Карла Рейхсхерра фом и цум Штайна, бывшего 
министра экономики и финансов Пруссии, который принимал активное участие в 
реформах Харденберга, в том числе в создании местного самоуправления в стране. 
Однако поместная система, в которой главную роль играли балтийские немцы, про-
должала экономически доминировать над эстонской крестьянской общиной вплоть 
до принятия закона о муниципалитетах 1866 года и закона о городах 1870 года. Эти 
законы действовали в независимой Эстонии с поправками до 1937 года [36].

В основе отношений между уровнями публичной власти независимой Эстонии 
(1918—1940) находилась типичная фузионная модель: перед местными органами 
власти, обладавшими широкой политической автономией, в первую очередь сто-
яла задача адаптировать общенациональную политику к местной специфике [37]. 
Степень автономии различалась в зависимости от типа МСУ — на уровне уездов 
она была значительно шире, и это плохо вписывалось в задуманную логику отно-
шений между центром и местными органами власти. Результатом стало нараста-
ние требований как со стороны муниципалитетов, так и со стороны центрального 
правительства отменить уездный уровень МСУ [38; 39]. В условиях авторитарного 
режима, установившегося в Эстонии в 1934 году, ожесточенные политические спо-
ры прекратились после введения новой системы сильного префекта и префектуры 
на уровне уезда в соответствии с новыми законами о приходах, городах и уездах, 
действовавшими в 1937—1938 годах4.

В советский период уездное (с 1950 года — районное) управление стало опло-
том центральной государственной административной машины на местном уровне, 
тогда как муниципальный уровень сохранил за собой выполнение лишь минималь-
ного числа задач. Формально оба уровня имели советы и проводились выборы, но 
фактически они состояли из заранее подобранных управленцев и представителей 
рабочего класса для контроля над действиями исполнительной власти. Значитель-
ная часть социальных услуг, особенно в сельской местности, предоставлялась со-
циалистическими предприятиями, и только в городах местные органы власти обе-
спечивали коммунальные и инфраструктурные услуги. Таким образом, советская 
система восстановила подчинение местных общин логике политического и эко-
номического господства сверху, которое было отменено еще в ходе модернизаци-
онных реформ XIX века. Это способствовало сохранению в эстонском обществе 
корпоративно-коллективистских ценностей [26].

3 Крестьянам предоставлялась личная свобода, но вся земля переходила в собственность 
помещика. К тому же за последним закреплялось право осуществлять полицейские функции в 
его землях, т.  е. он имел право арестовывать своих бывших крестьян и подвергать их телесным 
наказаниям. В 1816 году законопроект подали на подпись царю, и монаршая резолюция была 
получена. Закон вступил в силу в 1817 году на землях Эстляндской губернии. На следующий 
год подобный законопроект начали обсуждать дворяне Лифляндии. В 1819 году новый закон 
был одобрен императором. В 1820 году он начал действовать в Лифляндской губернии.
4 Kohalik omavalitsus Eesti Vabariigis 1918–1940. URL: http://www.estonica.org/et/Riik/Kohalik_
omavalitsus:_m%C3%B5iste,_koht_avalikus_halduses_ja_ajalooline_areng/Kohalik_omavalitsus_
Eesti_Vabariigis_1918-1940/ (дата обращения: 23.09.2012).
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Демократическая система местного самоуправления начала формироваться в 
Эстонии в 1989 году, когда Эстония еще была частью Советского Союза. Уже до 
очередных выборов в местные советы сложились благоприятные условия для вос-
становления демократического и автономного местного управления. Как и в 1918 
году, была создана двухуровневая система, однако в отличие от межвоенного пери-
ода отношения между центральными и местными органами власти формировались 
в соответствии с логикой дуалистической модели МСУ. Такой выбор был связан 
с четкой политической ориентацией эстонских элит на опыт северных соседей — 
Финляндии, Швеции и Дании — и с той непосредственной профессиональной по-
мощью, которая была от них получена. Данная фаза реформ предусматривала пере-
ходный период до 1994 года.

После обретения независимости в 1991 году в рамках учредительного Консти-
туционного собрания вопросы местного самоуправления подверглись серьезному, 
профессиональному обсуждению, чему способствовал опыт реформы 1989 года5. 
В результате в новой Конституции Эстонской Республики, принятой в 1992 году, 
местное самоуправление получило прочные гарантии автономии. В 1993 году был 
принят новый закон «Об организации местного самоуправления», который должен 
был уже соответствовать Конституции. Был упразднен уровень уездного самоуправ-
ления: ликвидированы его представительные органы и вместо них созданы уездные 
правительства в качестве автономного регионального агентства центрального пра-
вительства. Следует учитывать тот факт, что этот закон принимался в спешке перед 
очередными местными выборами, a также в тот момент, когда Эстония находилась 
в состоянии глубочайшего экономического и социального кризиса, и органы вла-
сти, как центральные, так и местные, столкнулись с возможностью финансового 
и ресурсного коллапса. Более того, летом 1993 года в Эстонии проходил референ-
дум об автономии (по существу, отделении) Северо-Восточного уезда Эстонии, где 
большинство составляло русскоязычное население. Это привело к тому, что специ-
фические местные интересы, особенно в фискальной политике, оказались отодви-
нутыми на задний план.

Уже в июне 1994 года был принят закон «О содействии сотрудничеству муни-
ципалитетов», в котором указывалось на насущную необходимость укрепления 
потенциала местного самоуправления на основе сотрудничества и объединения. 
В 1996 году в Министерстве внутренних дел началось создание проекта нового за-
кона «О местном самоуправлении». В 1997 году для разработки новой концепции 
местного самоуправления был организован комитет экспертов во главе с региональ-
ным министром без портфеля6. Среди прочего эта концепция включала идею до-
бровольного и обязательного объединения, однако она также постулировала идею 
дальнейшего ограничения автономии уездного правительства. Документ о реформе 
был отложен в начале 1999 года, и несколько месяцев спустя новое правительство 
приступило к разработке новой концепции реформы местных органов власти. Клю-
чевой целью в этой попытке реформирования было объединение муниципалитетов 
в более крупные образования. В 2001 году стратегический план реформ был вновь 
отодвинут на второй план.

5 Подробнее см.: Stenogrammid. Põhiseaduse Assamblee. URL: https://www.riigikogu.ee/ tutvustus-
ja-ajalugu/riigikogu-ajalugu/pohiseaduse-assamblee/pohiseaduse-assamblee-stenogrammid/ (дата 
обращения: 25.02.19).
6 AHAA 1998 = Avaliku halduse arendamise alused. Seletuskiri. (Basic of public administration 
development. Explanatory letter). Tallinn: Ministry of Interior.  URL: https://haldusreform.fin.ee/static/
sites/3/2012/09/1999_avaliku-halduse-arendamise-aluste-seletuskiri.pdf (дата обращения: 28.02.19).
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Следующие попытки реформы местных органов власти с целью достижения 
их баланса с центральным правительством путем восстановления второго уровня 
местного самоуправления были предприняты в 2003-м, а затем в 2007 году. Однако 
они также не были успешными из-за решающего вето Партии реформ, ведущего 
члена коалиции с 1999 года, которая остановила и реформу 2001 года. Более того, 
во-первых, одновременно уездные правительства и их главы утратили большую 
часть своих административных функций и превратились главным образом в своего 
рода контролера законности муниципальных актов. Во-вторых, децентрализован-
ные государственные агентства на уровне уезда были преобразованы в деконцен-
трированные службы центральных министерств.

Это привело к глубокому сдвигу в восприятии ситуации основными акторами. 
С одной стороны, ожидания местной элиты относительно автономного самоуправ-
ления как краеугольного камня нации, а также эффективной государственности 
постепенно вытеснялись практической необходимостью защитить местное самоу-
правление от дальнейшего распространения ограничений и интервенций централь-
ного правительства. С другой стороны, центральное правительство все чаще стало 
рассматривать местные органы власти как акторов с низкой эффективностью дея-
тельности и игнорировать их мнение в процессe принятия решений на центральном 
уровне даже по вопросам, которые непосредственно были связаны с местным само-
управлением и его функционированием.

В результате один из наиболее децентрализованных вариантов взаимоотноше-
ний  между центром и МСУ, введенный в 1993 году, превратился в конце 2000-х го-
дов в централизованный, a также горизонтально слабо интегрированную структуру 
формально автономных субъектов. Вместо повышения уровня доверия и уста-
новления сотрудничества между муниципалитетами как основы дуалистической 
модели усилилась конкуренция между ними за ограниченные ресурсы, которые 
находились в руках государства. Все стороны, вовлеченные в эту ситуацию, были 
согласны с тем, что изменения необходимы, однако на протяжении нескольких де-
сятилетий они не могли прийти к какому-либо значимому консенсусу относительно 
конкретного содержания этих изменений.

Таким образом, на протяжении всего периода существования новой независи-
мой Эстонии шел процесс конструирования и деконструирования дуалистической 
модели отношений между центральной властью и МСУ. В результате ослабление 
местной автономии происходило по двум взаимосвязанным направлениям.

В-первых, местная автономия, как известно, в условиях дуалистической модели 
может быть обеспечена наличием эффективных каналов влияния местных интере-
сов и вовлечения их представителей в процесс выработки национальной политики. 
Это является предпосылкой и результатом баланса сил, но также важно для взаимо-
действия с центральной властью в осуществлении национальной политики. В тече-
ние первых двух десятилетий существования современного эстонского государства 
эти каналы стали функционировать намного слабее. Попытка исправить ситуацию 
в 2004 году путем введения поста министра региональных дел (вместо министрa 
без портфеля) оказалась безрезультатной [40].

Надежды на эффективность деятельности ассоциаций местных властей также 
оправдались далеко не полностью. Восстановление упраздненных советской вла-
стью в 1940 году объединений местного самоуправления произошло в тот пери-
од (1990 год), когда большинство муниципалитетов еще не были сформированы. 
Позднее, в 1993 году, органы МСУ на уровне уездов создали свои ассоциации, в 
результате чего конкуренция и противоречия между этими ассоциациями обостри-
лись. В феврале 1994 года была образована Ассамблея сотрудничества ассоциаций 
муниципалитетов, которая выступила в роли представителя всех МСУ страны на 
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переговорах с правительством по бюджету. Следует отметить, что и сегодня она 
представляет собой единственную значимую площадку для регулярных перегово-
ров между представителями МСУ и центральных органов власти. Несмотря на это, 
местные элиты не смогли создать достаточно сильную организацию, которая могла 
бы обеспечить баланс сил между органами МСУ и центром и выступать равноправ-
ным партнером на переговорах с центральным правительством.

Во-вторых, важнейшую роль в обеспечении баланса сил между центром и мест-
ным самоуправлением обычно играет промежуточный уровень, будь то второй 
(уездный) уровень МСУ, региональный уровень самоуправления или сильные пре-
фектуры (как, например, во Франции или Польше). Здесь можно выделить несколь-
ко аспектов такого влияния. Во-первых, промежуточный уровень служит эффектив-
ным связующим звеном между муниципалитетами и центральным правительством, 
обеспечивая, с одной стороны, реализацию государственной политики на местном 
уровне, с другой — учет местных интересов при разработке общенациональной 
политики. Во-вторых, именно промежуточный уровень способен в определенной 
степени оградить местные власти от излишнего давления центра и вмешательства 
отдельных министерств и ведомств. В-третьих, он может выступать в роли инте-
грирующего центра регионального развития, объединяющего и координирующего 
усилия различных по своей природе акторов. Наконец, промежуточный уровень 
управления может взять на себя ответственность за решение тех местных задач, 
которые требуют значительного объема ресурсов и управленческого потенциала. 
Муниципалитеты могут сделать это только при объединении в более крупные тер-
риториальные единицы или в случае чрезвычайно эффективного сотрудничества 
друг с другом, которое обычно становится возможным благодаря соответствующей 
деятельности на промежуточном уровне.

Следует отметить, что проблема промежуточного уровня управления, а так-
же вопрос об обязательном или добровольном объединении муниципалитетов на 
протяжении всего периода реформ МСУ в Эстонии носили и продолжают носить 
крайне острый политический характер. Достаточно сказать, что с 1996 года были 
предприняты по меньшей мере семь попыток перестроить существующую инсти-
туциональную систему, в том числе в соответствии с необходимостью адаптации 
промежуточного уровня к требованиям региональной политики ЕС [41]. Однако 
ни один из вариантов вплоть до 2015 года даже не доходил до обсуждения в парла-
менте из-за чисто политических разногласий внутри самой исполнительной власти.

Парадоксально, но уже в 1998 году немецкий эксперт Й. Гессе, опираясь на 
анализ реформ МСУ в Центральной и Восточной Европе, в точности предвидел 
подобное развитие: «В то время как законодательство о реформе местного самоу-
правления, несомненно, значительно укрепило роль местного уровня и преуспело 
в создании сферы подлинно автономного управления, многие утверждают, что ре-
формы показали слишком мало понимания необходимости активной координации 
и сотрудничества между уровнями управления и комплексного принятия решений. 
<...> Проблемы секторизации усугубляются фрагментарным характером карты 
местного самоуправления. Слабые промежуточные институты означают, что цен-
тральным органам все чаще приходится пытаться наладить прямые связи с местны-
ми органами власти, что осложняется большим числом местных подразделений и, 
особенно в случае многих небольших населенных пунктов, отсутствием професси-
онального потенциала. И наоборот, местные органы власти не могут рассчитывать 
на то, что советы графств будут представлять их интересы на уровне центрального 
правительства, а должны изыскивать альтернативные каналы доступа. В результате 
происходит консервация секторизованного и фрагментарного характера отношений 
между уровнями власти» [42, p. 172].
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Таким образом, к 2010-м годам эстонские местные власти сохранили достаточ-
но высокую политическую и организационную автономию, которая запрещает лю-
бое административное вмешательство в местные дела. Поскольку этому строго сле-
довали на практике, то единственным способом обеспечения скоординированного 
осуществления политики на местном уровне оставались только национальное за-
конодательство и меры налоговой политики. Однако, как мы видели, местные орга-
ны власти в Эстонии не смогли создать эффективные каналы участия в разработке 
политики на центральном уровне для обеспечения баланса местных интересов при 
разработке национальной политики. По этой причине, с одной стороны, централь-
ное правительство (и его министерства) стали возлагать на местные органы вла-
сти различные обязанности, не предоставляя дополнительного финансирования. 
Опираясь на положения Конституции, городские власти Таллина в 2009 году обра-
тились в Государственный суд, чтобы освободиться от дополнительного бремени, 
однако никаких практических последствий для местного бюджета это обращение 
не имело. Одновременно центральные министры начали концентрировать в своих 
руках развитие регионального потенциала с помощью программ ЕС, особенно в об-
ласти образования и социальных вопросов. С другой стороны, налоговое законода-
тельство, которое возникло в 1993—1994 годах в условиях национального кризиса 
и в котором приоритет отдавался национальным интересам, не изменилось. В ре-
зультате текущие расходы местных органов власти Эстонии составляют 22—24 % 
государственных расходов, однако поступления от местных налогов компенсируют 
при этом менее 1% затрат, а основным источником доходов местного бюджета яв-
ляются категориальные и общие дотации [43].

Исследования степени местной автономии, проведенные комиссией ЕС, показа-
ли, что Эстония обладает высокой степенью (17-е место среди 39 стран)7. Однако 
для эстонского МСУ характерны противоположные оценки по различным аспектам 
автономии. Показатели политической и организационной автономии были самыми 
высокими в Европе (100 баллов). Но фискальная автономия (32 балла) и уровень 
вертикального влияния местных властей (33 балла) были одними из самых низких. 
Это полностью подтверждает наш анализ развития МСУ в современной Эстонии.

Местное самоуправление и административная реформа 2017 года

К 2015 году все политические силы страны начали осознавать неизбежность ре-
форм. Коалиция, сформированная тремя партиями — Партией реформ, Социал-де-
мократической партией Эстонии и партией «Союз Отечества и Res Publica» (с июня 
2018 года «Отечество»), инициировала реформу весной 2015 года. В отличие от 
предыдущих попыток эта реформа началась с серьезных изменений в организаци-
онной структуре. Координация политики в области местного самоуправления была 
передана из МВД в Министерство финансов, а ответственность за это направление 
была возложена на министра государственного управления.

Реформа изначально была запланирована для повышения потенциала муни-
ципалитетов путем их объединения. При этом преследовалась в первую очередь 
сугубо инструментальная цель — добиться политического консенсуса по этому 
вопросу. В итоге программа реформ была сведена в основном к объединению му-
ниципалитетов в административно-территориальные единицы с минимальной чис-
ленностью населения в 5 тысяч жителей. Оптимальной же цифрой была признана 
численность не менее чем 11 тысяч жителей. Исключения предусматривались лишь 
для островных муниципалитетов (4) и тех случаев, когда территория слияния трех 
муниципалитетов превышает 900 км2.

7 Self-rule Index for Local Authorities / European Comission 2014. URL: https://ec.europa.eu/regional_
policy/sources/docgener/studies/pdf/self_rule_index_en.pdf (дата обращения: 27.11.2018).
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Однако по мере развертывания реформы все более очевидным становился тот 
факт, что в долгосрочной перспективе речь должна идти не только о потенциальном 
усилении МСУ с точки зрения эффективности и экономии использования ресурсов, 
но и о их способности и возможности выступать в качестве стратегических акторов 
не только в стране, но и во всем Балтийском регионе. В связи с этим в дискуссии с 
центром главными стали следующие проблемы:

1. Создание новой организационной структуры муниципалитета, в которой 
функции разработки политики и стратегического планирования были бы отделены 
от повседневной деятельности по предоставлению услуг и обеспечению обратной 
связи с гражданами.

2. Развитие реальных возможностей приглашения на работу в муниципалите-
ты высококлассных профессионалов, которые могли бы обеспечить стратегическое 
направление муниципальной политики. В первую очередь они должны быть спо-
собны к профессиональному финансовому анализу, необходимому для долгосроч-
ного инвестиционного планирования и управления рисками инвестиций, а также к 
развитию партнерских отношений, росту кадрового потенциала и т. д. Анализ, про-
веденный Министерством финансов, показал, что минимальный порог для найма 
конкурентоспособного финансового управляющего в сельских районах составляет 
около 8 тысяч человек.

3. Достижение устойчивого инвестиционного потенциала, чтобы иметь возмож-
ность претендовать на участие в достаточно крупных проектах, прежде всего в тех, 
которые финансируются ЕС. Минимальный индикативный порог был установлен 
на уровне 0,5 млн евро собственных инвестиционных возможностей в год, что вме-
сте с кредитами позволит иметь достаточно крупные инвестиционные проекты с 
приемлемыми рисками. Минимальный размер муниципалитета с такой мощно-
стью — 6—7 тысяч жителей.

4. Обеспечение каждого муниципального образования кадрами специалистов 
для оказания гражданам современных услуг, прежде всего в области консульти-
рования и помощи в социальной сфере и образовании. Анализ ситуации с двумя 
должностными лицами — советниками по вопросам защиты прав детей и плани-
рованию строительства — позволил определить пороговое значение минимальной 
численности муниципалитета в 5 тысяч жителей.

Укрупнение муниципалитетов рассматривалось лишь как первый этап реформы 
местного самоуправления. После проведения выборов 15 октября 2017 года вместо 
219 муниципалитетов в стране осталось 798. Столь радикальное изменение адми-
нистративно-территориального устройства должно было привести и к другим пе-
ременам в системе субнационального управления. Во-первых, программа реформ 
предполагала, что за объединением последует реорганизация уездного (промежу-
точного) уровня управления. Во-вторых, в рамках налогово-бюджетной политики 
должно было быть найдено решение проблемы повышения доли местных налогов 
в местных бюджетах и определена формула компенсации потерь быстро сокраща-
ющегося населения (и соответственно, налогоплательщиков) в сельских районах за 
пределами городов. В-третьих, ожидалось, что увеличение размера муниципалите-
тов позволит делегировать им часть государственных функций.

Однако после смены правящей коалиции осенью 2016 года новая коалиция огра-
ничилась лишь проведением первого этапа — формального объединения. Более 
того, в 2018 году уездные правительства были упразднены. Это привело к нараста-
нию вакуума власти между центром и МСУ. Их функции разделены теперь между 

8 Municipal council election 2017. URL: https://www.valimised.ee/en/municipal-council-election-2017 
(дата обращения: 22.01.2019).
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министерствами, муниципалитетам и ассоциациям муниципалитетов. В результате 
в Эстонии, по крайней мере в обозримом будущем, сохраняется специфическая ду-
алистическая модель отношений между центром и МСУ, при которой продолжается 
централизация власти, политики и ресурсов.

Роль институциональной тропы зависимости

Проведенный нами краткий анализ ситуации вызывает естественный вопрос, 
почему процесс формирования демократической системы местного самоуправле-
ния в Эстонии оказался столь длительным, противоречивым и полным парадоксов 
институционализации. Представляется, что получить адекватный ответ на него не-
возможно без анализа культурной составляющей происходящих в стране процессов.

Еще в 1995 году Ф. Фукуяма опубликовал статью «Первичность культуры», в ко-
торой предложил одну из наиболее убедительных концепций этапов консолидации 
демократии или уровней ее устойчивости. Наиболее легко и просто принять демо-
кратию на уровне нормативных убеждений и ожиданий, а затем выстроить офи-
циальные институты в более или менее благоприятных международных условиях. 
Однако уже на уровне структур гражданского общества посредством стихийных 
действий граждан «снизу вверх» добиться прочного закрепления демократических 
моделей гораздо сложнее. Наиболее же трудным, по мнению Фукуямы, является 
достижение консолидации демократии на уровне культуры / ценностей повседнев-
ного поведения. «Самый глубинный уровень включает такие явления, как структу-
ра семьи, религия, нравственные ценности, национальное самосознание, граждан-
ственность и партикуляристические исторические традиции» [44, p. 8].

На уровне культуры наиболее изменчивыми являются ценности, связанные с 
нормативными ожиданиями, которые обеспечивают чисто эмоциональную привер-
женность определенным ценностям или идеалам. Эти идеалы легче не только при-
нять, но и манипулировать ими, в том числе политической властью. Самые прочные 
ценности, которые «передаются через традиции» — это те, которые предполагают 
активное воплощение их в наиболее значимых сферах повседневной деятельности 
человека, таких как семья и отношения с другими близкими людьми и т. д. Их мож-
но определить как экзистенциально-архетипические. Это самые глубокие ценно-
сти, которые человек не может часто осознать дискурсивно, но которым следуют 
спонтанно и искренне даже в самых критических ситуациях. Именно эти ценности 
могут выступать в роли своего рода когнитивных фильтров, определяющих мас-
штаб и пределы институциональных инноваций [45; 46].

С точки зрения социологического институционализма это означает, что наибо-
лее эффективными носителями институционализированных ценностей и норм вы-
ступают не формальные организации или государственные институты, а архетипи-
ческие структуры, определяющие наш повседневный образ жизни. Отсюда можно 
также сделать вывод, что политические режимы (в том числе коммунистический) 
лишь до определенной степени оказывают воздействие на самые прочные и ис-
кренние ценности и убеждения, которые до XX века, по крайней мере в Эстонии, 
развивались на уровне общины. Обычные люди, как правило, переводят формаль-
ные политические и социальные институты и правила на свой собственный язык и 
адаптируют их к привычным моделям поведения. Во взаимодействии с формальны-
ми институтами они формируют собственное видение этих институтов, облекая их 
в понятную и практически приемлемую для себя форму. Конечно, они могут созна-
тельно следовать формальным правилам и нормам, в то же время интерпретируя их 
по-своему. Это часто происходило в советский период и, видимо, продолжается на 
посттоталитарном этапе его развития. Очевидно, что эти глубокие поведенческие 
модели и архетипические ценности могут господствовать в обществе очень долго, 
сохраняясь на протяжении различных эпох политической истории.
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Так, при создании новых структур, в нашем случае — системы органов мест-
ного самоуправления или отношений между уровнями публичной власти, даже те 
субъекты, которые их сознательно проектируют, могут в определенный период и 
при принятии более общих нормативных решений следовать предписанным извне 
(например, со стороны ЕС) схемам действий. Но рано или поздно они выработа-
ют собственную интерпретацию этих структур, и, как показывает практика новых 
независимых государств на постсоветском пространстве, институционализация в 
реальности может привести к иным институциональным структурам, если архети-
пические ценности вступают в противоречие с теми ценностями, которые лежат в 
основе первоначального смысла формальных структур. Подобного рода механизм 
был назван британскими исследователями Дж. Махони и К. Телен «конверсией» 
[21]. Именно он, на наш взгляд, может служить объяснением успехов и неудач де-
мократического транзита.

Исходя из этого, попробуем выяснить, какое влияние эти архитепические цен-
ности могли оказать и, возможно, продолжают оказывать на процесс реформирова-
ния местного самоуправления в Эстонии.

Для понимания глубинных предпосылок моделей поведения целесообразно об-
ратиться к известному исследованию ценностных установок Г. Хофестеде9 (табл.), 
которое по крайней мере дает возможность предположить, что именно не позволяет 
эстонским политическим элитам (несмотря на искреннее стремление обеспечить 
автономию сообщества) реализовать на практике институциональные модели, за-
имствованные из стран Северной Европы. Очевидно, что это исследование указы-
вает не только на исторические корни доминирующих национальных культур, но и 
отражает отношение других граждан страны, имеющих иную национально-куль-
турную идентичность (т. е. русские в Эстонии, шведы в Финляндии). 

Ценностные ориентации граждан стран Европы, баллы

Страна

Ценность

Дистанцирование 
от власти Индивидуализм Маскулинность Стремление избежать 

неопределенности

Швеция 31 71 5 29
Дания 18 74 16 23
Эстония 40 60 30 60
Финляндия 33 63 26 56
Германия 35 67 66 65
Венгрия 46 80 88 82
Польша 68 60 64 93
Россия 93 39 36 95

Мы можем убедиться прежде всего в том, что установки жителей Эстонии суще-
ственно отличаются от господствующих установок в Дании и Швеции, но доволь-
но схожи с повседневными социальными установками жителей Финляндии и ФРГ. 
Во-первых, североевропейские народы в большей степени ценят солидарность и 
консенсус (ценности фемининности), тогда как граждане новых государств — чле-
нов ЕС из континентальной Европы (Венгрия и Польша) — предпочитают дости-
жения и конкуренцию (маскулинность). Эстонцы и финны в этом плане занимают 
промежуточную позицию. Кроме того, в вопросе об отношении к неопределенно-
сти мы видим аналогичную картину. Жители североевропейских стран спокойно 

9 Hofstede value survey. URL: https://www.hofstede-insights.com/product/compare-countries/ 
(дата обращения: 20.03.2019).
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принимают неопределенность и двойственность ситуации, отсутствие правил (низ-
кий уровень избегания неопределенности), тогда как люди в новых демократиях 
континентальной Европы ее избегают, отдают предпочтение жестким кодексам по-
ведения и не воспринимают нетрадиционные способы поведения. Эстонцы и фин-
ны и с этой точки зрения занимают промежуточную позицию. 

Несмотря на то, что в общем образе эстонцев доминирует индивидуализм, они 
все-таки в значительной мере коллективисты. Сильный уровень легитимизации на-
циональных (в смысле — этнических) интересов эстонцев также свидетельствует 
о важной роли коллективных ценностей. А. Реало [47] объясняет это в том числе 
двойственностью специфики исторического развития страны и эстонской нации. 
Сам феномен индивидуализма и коллективизма представляет собой намного более 
сложное явление, чем это обычно считается. А. Реало указывает что Г. Триандис 
и М. Гельфанд [46] различают горизонтальный и вертикальный индивидуализм и 
коллективизм. Горизонтальный индивидуализм основан на ценностях автономии и 
самобытности, в то время как вертикальный индивидуализм подчеркивает эгоис-
тично-конкурентные отношения с другими, характерные для маскулинных культур. 
Для горизонтального коллективизма свойтвенно восприятие взаимозависимости и 
кооперации в качестве положительной переменной, но при этом он не признает 
приоритета группы над индивидом, тогда как последний характерен для вертикаль-
ного коллективизма, который, кроме того, рассматривает аутгруппы как чужих или 
даже противников. Многие исторические, а также контекстуальные факторы позво-
ляют предполагать, что эстонцы более близки к ценностям вертикального коллек-
тивизма, в то время как горизонтальный, или консенсуальный, коллективизм при-
сущ в первую очередь Северной Европе.

Как отмечала ведущий эстонский социолог М. Лауристин [48], социальный ка-
питал, который складывался в контексте традиционного крестьянского общества и 
опыта жизни в период существования ЭССР, оставил свою печать на современных 
установках. Сотрудничество свободных людей предполагает несколько иной набор 
общих ценностей и новый тип доверительных отношений по сравнению с общин-
ной солидарностью. Коллективная оборонительная солидарность, выработанная в 
результате различных практик чужеземного господства, трудно соотносится с от-
крытыми, а также более неопределенными взаимоотношениями между людьми.

Таким образом, для Эстонии в большей степени по сравнению с северными сосе-
дями характерно стремление к предопределенности и регулированию и в меньшей — 
готовность к горизонтальному сотрудничеству (солидарности), что свидетельствует 
об отсутствии в эстонском обществе основных предпосылок к формированию дуа-
листической модели и местной автономии. В то же время установки жителей Эсто-
нии довольно сильно отличаются от установок жителей других континентальных 
стран с переходной экономикой, однако они довольно близки к установкам жителей 
Германии, где господствует классическая фузионная модель отношений между цен-
тральными и местными властями. Мы не можем в данном случае предполагать су-
ществование причинных связей между историческими традициями и установками 
людей, с одной стороны, и развитием институциональных паттернов — с другой. Но 
мы склонны придерживаться позиции, что эти традиции и установки в решающих 
моментах препятствовали или способствовали выбору конкретных политических 
решений, которые в долгосрочной перспективе закрыли путь к внедрению в жизнь 
эстонского общества дуалистической модели политического управления.

Однако если ценностные ориентации финнов, как это видно из исследования, 
аналогичны эстонским, то как тогда можно объяснить, что местное самоуправление 
Финляндии по-прежнему обладает широкой автономией и играет важную роль в 
общенациональной политике? С одной стороны, между нациями на обоих берегах 
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Финского залива есть большое сходство, в то же время существуют два историче-
ских различия, которые могут, на наш взгляд, объяснить разницу в политико-адми-
нистративных культурах. С другой стороны, в отличие от Эстонии Финляндия не 
знала крепостного права и имеет давние традиции автономного и самоуправляю-
щегося местного сообщества. Став Великим княжеством Финляндским в составе 
Российской империи, Финляндия развила свои национальные государственные ин-
ституты (Сенат и другие институты центральной власти) и поэтому местные эли-
ты Финляндии имеют большой по сравнению с эстонскими опыт балансирования 
между центральными и местными органами власти.

В то же время Финляндия до недавнего времени (до реформ в Дании 2007 года) 
отличалась от других североевропейских стран наличием одного уровня местного 
самоуправления и существованием (как и в Эстонии) на уровне уезда региональ-
ных ассоциаций, советы которых формируют руководители муниципалитетов. На-
чиная с 1967 года, финское правительство несколько раз инициировало процесс 
объединения муниципалитетов, который, однако, так и не увенчался успехом [49]. 
Кроме того, в течение последних десятилетий было осуществлено несколько эта-
пов реформы регионального управления. Таким образом, Финляндия по-прежнему 
ищет оптимальную институциональную конструкцию своей дуалистической моде-
ли, которая опиралась бы на широкий консенсус и сбалансированность подходов 
«сверху вниз» и «снизу вверх».

Заключение

Формирование новой демократической системы местного самоуправления в 
Эстонии происходило в условиях полной трансформации политических, социаль-
ных и экономических отношений в обществе. Контекстуальными переменными на 
начальном этапе были, с одной стороны, почти полное разрушение старых инсти-
туциональных паттернов, с другой — привлекательные образы практики процвета-
ющих соседних стран Северной Европы. В то же время для развития по североев-
ропейскому пути Эстонии явно не доставало опыта построения сбалансированных 
отношений между центром и местным самоуправлением.

Однако, несмотря на определенную специфику, анализ реформ местного само-
управления в Эстонии позволяет, на наш взгляд, сделать ряд выводов, важных не 
только для этой страны, но и для других постсоветских государств.

Во-первых, значение институциональных традиций велико. Причина неспособ-
ности содействовать институциональной модели, установленной в начале переход-
ного периода, заключалась в различном историческом опыте Эстонии и, следова-
тельно, различном мышлении и моделях практического поведения эстонских элит и 
рядовых граждан по сравнению с ценностями и моделями, на которые исторически 
опирается дуалистическая модель взаимоотношений между центральными и мест-
ными органами власти в Северной Европе. По нашему мнению, не только пост-
коммунистическое наследие, но и глубокая историческая специфика политической 
культуры эстонского общества сыграли решающую роль в институционализации 
демократических моделей в переходный период именно таким путем.

Коллективно-корпоративные ценности сообщества, которые основаны на про-
тивопоставлении «мы» и «другие», сильно сдерживают сотрудничество и форми-
рование консенсуса между местными властями. Автономия сообщества при таких 
установках основана на ценностях «оборонительной автономии», которая отдает 
предпочтение гарантиям политического иммунитета местных элит со стороны цен-
тральной власти. Результатом является своего рода поклонение центру: не случайно 
эстонские лидеры местного самоуправления после избрания или назначения в об-
щенациональные органы власти отказываются от своей местной идентичности и на-
чинают отдавать предпочтение централизации в институциональном строительстве.
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Во-вторых, важны и институциональная (историко-культурная) зависимость, и 
современные критические моменты и случайности, которые формируют направ-
ления развития на переломных этапах истории. В этом смысле заимствование 
политических моделей других стран должно осуществляться очень умело и осто-
рожно. Политическое решение в пользу североевропейской модели МСУ в начале 
1990-х годов было подкреплено сильными нормативными ожиданиями, а также 
уникальным политическим контекстом, который временно сложился в Эстонии. 
Эти нормативные ожидания начали ослабевать, как только эстонское общество пе-
решло от чрезвычайного положения к этапу стабильного развития. После стабили-
зации привычные модели поведения и отношения между центром и местным са-
моуправлением, которые мы наблюдали в период рождения Эстонской Республики 
после 1918 года, вновь стали доминировать.

В-третьих, демократическая политика имеет значение. Национальная целост-
ность и единство играют важную роль, особенно в обществе с мультикультурным 
расколом. Но эти ценности не должны заслонять собой того факта, что демократиче-
ское общество основано на способности распознавать и уравновешивать конфликты 
различных общественных интересов, в том числе интересов местных, региональных, 
центральных и, мы бы сказали, глобальных субъектов. Единственный способ урегу-
лировать эти конфликты демократическим путем — это сбалансировать их и по воз-
можности провести переговоры в рамках механизмов многоуровневого управления.

Подобная стратегия балансирования является рискованной и трудоемкой, осо-
бенно в условиях недостаточного опыта взаимного доверия и, следовательно, сла-
бых установок на сотрудничество. В результате как местные, так и центральные 
властные элиты начали искать подходящие краткосрочные решения и выстраивать 
барьеры внутри сферы формальной политической власти, вместо того чтобы раз-
вивать конструктивные взаимоприемлемые отношения между уровнями публич-
ного управления. Первым шагом на пути к изначально поставленной цели было 
сдерживание, а потом и ликвидация института автономного уезда. На наш взгляд, 
тем самым местными элитами был сделан политически логичный, но исторически 
опрометчивый шаг: в результате нарушился вертикальный баланс власти и ослабли 
каналы переговоров между уровнями публичной власти, что благоприятствовало 
укреплению позиций центрального правительства. Реакцией местных элит на это 
стало проведение политики защиты своих интересов и ответного реагирования на 
действия центра. Этим способом они смогли прекрасно адаптироваться к сложив-
шейся ситуации, защитившись политическим иммунитетом, предоставленным им 
центральными властями, что было вполне приемлемо для последних. В результате 
отношения между центральными и местными органами власти были заморожены, 
что во все большей степени стало тормозить реформы местного самоуправления.

В-четвертых, только проактивные инновации могут обеспечить последователь-
ное проведение реформ. Реформы в начале 1990-х годов представляли собой вре-
менные решения. При этом поддержка инноваций постепенно пошла на спад, и 
возобладал курс на сохранение status quo. В то же время обе стороны — и центр и 
местное самоуправление — были недовольны партнерством друг с другом. Одна-
ко в 2015 году различия интересов и мнений были настолько существенными, что 
единодушно выступавшие за реформу политики не смогли достичь большего, чем 
соглашение о будущем размере муниципалитета.

Отсюда можно сделать более значимый вывод. В демократическом контексте 
не следует ожидать успеха грандиозной перестройки институтов и полагаться на 
прорывную реформу, целесообразнее занимать постоянную активную позицию, ко-
торая способствовала бы непрерывным инновациям.

Наконец, главный вопрос сегодня заключается в том, сможет ли новая полити-
ческая власть провести давно назревшие преобразования системы местного само-
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управления в стране. Пока что кроме укрупнения муниципалитетов путем их объ-
единения и ликвидации уездного уровня никакие другие шаги не сделаны — не 
произошла ни финансовая децентрализация, ни перераспределение полномочий в 
пользу органов местного самоуправления (за исключением передачи им некоторых 
функций промежуточного уровня).

Однако, возможно, эстонская политическая элита не должна пытаться «вернуть-
ся назад» к субъективно предпочтительным институциональным моделям местно-
го самоуправления (дуалистическая модель), поскольку общие базовые установки 
и поведенческие сценарии (неформальные институты), характерные для Эстонии, 
не способствуют поддержанию этой институциональной модели в повседневном 
управлении. Может, более разумным и прагматичным было бы создание сильной 
промежуточной региональной администрации и выборного регионального совета.

Статья написана на основе результатов исследования, которое частично 
было поддержано Эстонским исследовательским советом как грант PUT1485 
«Реляционный подход к управлению опасными проблемами».
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The local government reforms of 1989 and 1993 were intended to establish a dual pattern of 
central-local relations in Estonia. The choice of this model was inspired and supported by the 
Nordic states. Although the legal framework for local government has remained untouched 
since 1993, the introduction of institutional mechanisms for strong local autonomy was not 
a success. The first part of this article seeks to identify the main factors that inhibited the 
launch of the new institutional model. These were a lack of strategic influence on national 
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policy-making, poor cooperation from local authorities, and the diminishing role of county-
level governments and their subsequent liquidation. The second part of the article analyses 
the objectives and results of the local government amalgamation reform of 2017 as well as the 
theoretical and practical possibilities to re-establish central-local balances in Estonia. The 
analysis draws on institutional theory, which explains the effect of deep value patterns and 
concrete political choices on the institutionalization logic followed after the 1993 reform. It 
is concluded that the local elites retaining their old value patterns will downplay the effect of 
the 2017 reform.

Keywords:  
local government, reforms, dual model, fuse model, central-local relations, autonomy, 
balance, institutional theory
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