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Аннотация: Статья посвящена выявлению и анализу тенденций реформирования органов местного самоуправле-
ния в первой половине 1990-х гг. на этапе преобразования советской системы государственного управления. Пере-
ходный характер этапа проявляется в отсутствии единой концептуальной модели реформы местной власти, 
ограниченности социально-экономических и политических условий ее создания и развития. Декларативный харак-
тер положений законодательства, отсутствие конкретных механизмов их реализации привели к разнообразным 
моделям решения вопросов местной жизнедеятельности. Региональная администрация в рамках процесса поиска 
оптимальной модели местного управления с учетом местных традиций и историко-географических особенно-
стей, предоставила возможность населению самостоятельно формировать органы общественной самодеятель-
ности, которые и стали прообразом территориального общественного самоуправления в России.
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Процесс складывания советской модели мест-
ного управления начался во второй полови-
не 1920-х гг. и представлял собой сложную 

систему институтов и механизмов, реализующих 
задачу оптимизации централизованной системы го-
сударственной власти. С конца 1920-х гг. советское 
государство перешло к ликвидации начал самоуправ-
ления, а также институтов и правовых форм, включая 
институт частной собственности и иные гражданские 
права. Партийным руководством были приняты ре-
шения о централизации хозяйственного управления 
и усилении роли партии. Весь процесс завершился 
принятием сталинской Конституции 1936 г., которая 
узаконила систему «демократического централизма» в 
управлении страной и частной жизнью1. Таким обра-
зом, процесс становления и развития местного управ-

1 Новохацкий В. Основные проблемы реформы местного 
самоуправления и пути их решения / В. Новохацкий // 
Социально-экономическое положение России в новых 
геополитических и финансово-экономических условиях: 
реалии и перспективы развития. СПб., 2008. � С. 78.

ления в исторически сложившихся формах был в из-
вестной степени прерван.
Традиции самоуправления в течение последующих 

лет господства командно-административной системы в 
значительной мере были утрачены и заменены установка-
ми, связывавшими процессы принятия любых решений с 
вертикальной административной структурой. Советской 
модели организации местной власти в том виде, в каком 
она сложилась к концу существования СССР, были при-
сущи следующие структурные особенности: формальное 
преобладание представительных органов власти над ис-
полнительными при фактическом закреплении права при-
нятия политических, кадровых и иных важных решений 
за партийными органами; формальная выборность мест-
ных советов; наличие формально-правовой сети обще-
ственных органов самоуправления и общественных орга-
низаций, подчиненных партийному аппарату. Фактически 
данные органы общественной самодеятельности находи-
лись под контролем партийной системы и потому были 
ориентированы на решение государственных задач, а не 
задач, поставленных и осознанных местными сообще-
ствами. Кроме того, в советский период каждый уровень 
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власти обладал определенной функциональной автоно-
мией, что сочеталось с иерархической соподчиненностью 
органов публичной власти, возможностью вышестоя-
щих уровней вмешиваться в дела нижестоящего уровня 
(централизация)2. Таким образом, понимание советов как 
органов государственной власти означало идеологическое 
отрицание местного самоуправления. Дальнейшее разви-
тие политической системы советского государства было 
направлено на укрепление централизаторских тенден-
ций, закономерным итогом которых стала администра-
тивно-командная система управления. Местные советы, 
лишенные общественной природы оказались включены 
в партийно-государственный аппарат и выполняли функ-
ции исполнительно-распорядительных органов власти, не 
обладающих собственной компетенцией.
Становление и развитие системы местного само-

управления в новейший период российской истории 
началось с провозглашенного центральной властью 
процесса перестройки, демократизации общества, ко-
торые активизировали процесс распада СССР и сме-
ну политического режима в российском государстве. 
Конец 1980-х годов характеризуется целенаправлен-
ными попытками государственной власти внедрить 
элементы самоуправления первоначально на уровне 
трудовых коллективов (элементы хозрасчета, самофи-
нансирования, выборности руководителей), а затем в 
качестве экспериментальной площадки, в региональ-
ные субъекты хозяйственной деятельности. Ключевы-
ми причинами возникновения потребности реформи-
рования местного уровня власти выступили:

1. Сохранение, а зачастую и усиление ведомствен-
ной централизации властных полномочий привело 
социально-экономическую сферу в состояние перма-
нентного кризиса. 

2. Исполнительные органы государственной вла-
сти (министерства), наделенные неограниченным 
правом собственности на имущество, не обладали раз-
витой структурой управления, что привело к админи-
стративному кризису.

3. Действующее законодательство о местных со-
ветах представляло собой декларативные положения, 
не подкрепленные соответствующими материально-
финансовыми возможностями, что актуализировало 
задачу их кардинальной перестройки.

2 Бабичев И., Кодина Е. Некоторые дефекты и пробелы в му-
ниципальном праве: система или «отдельные недочеты»? / 
И. Бабичев, Е. Кодина // Муниципальная власть. 2007. № 4. 
� С. 58 � 97.

4. Положение местных советов между союзно-ре-
спубликанскими органами исполнительной власти и 
партийными организациями лишало их возможности 
самостоятельно осуществлять руководство хозяйствен-
ным и социокультурным строительством на местах.

5. Промышленное производство отличалось преоб-
ладанием предприятий-монополистов, что ставило их 
не контроля со стороны местных советов.
Влияние данных факторов обусловило формиро-

вание предпосылок для изменения структуры и ус-
ловий функционирования местных советов. Начиная 
с середины 1980-х годов центральная власть попыта-
лась реализовать политические реформы, сохранив 
в неизменном виде экономические отношения. Го-
сударственный механизм начал перестраивался под 
влиянием процессов перестройки, затрагивающих 
как системные свойства административно-командной 
модели, так и ее идеологическое осмысление. Муни-
ципальные реформы начались уже в 1990 � 1991 гг. 3 
Местным советам был присвоен статус органов мест-
ного самоуправления и предоставлена определенная 
автономия. На практике они продолжали исполнять 
компетенцию сельских и районных советов, а также 
решали стихийно возникавшие повседневные задачи, 
по существу, во многом самостоятельно определяя 
свои полномочия и способы их реализации. 
Сфера деятельности муниципальных органов фор-

мировалась постепенно. На рубеже 1980-х � 1990-х гг. 
получила распространение практика перекладывания 
на муниципальные органы ответственности за выпол-
нение решений, принятых на государственном уровне 
без соответствующего финансирования (практика «не-
финансируемых мандатов») и правового закрепления. 
Подобные прецеденты, несомненно, ограничивали 
возможности тех муниципалитетов, которые стреми-
лись реализовать свою самостоятельность в процессе 
хозяйственно-экономической деятельности. Кроме 
того, как отмечают отдельные исследователи, отсут-
ствие четкого разделения полномочий и обоснован-
ного распределения расходов и доходов «способство-
вало росту иждивенческих настроений, отстранению 
некоторых органов местного самоуправления от ис-
полнения своих прямых обязанностей»4. 

3 Самодин С. Основные тенденции и противоречия ре-
формы местного самоуправления в России. // Власть. 
2007. № 7. � С. 89 � 94.
4 Быстренко В.И. История государственного управления и 
самоуправления в России. М.: Наука, 1997. � С. 84.
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На рубеже 1980-х � 1990-х в регионах сложились 
два полярных мнения о перспективах местного само-
управления в России. Первое мнение исходило, как 
правило, от руководства местных советов, которое 
предлагало сузить сферу местного самоуправления 
и расширить сферу влияния государственной власти 
вплоть до передачи ей всей социальной сферы, раз-
умеется, с соответствующим финансированием. Дру-
гое мнение инициировалось исполкомами местных со-
ветов, располагающими положительным результатом 
своей деятельности, которые рассчитывали на урегу-
лирование объемов полномочий, ресурсов, совершен-
ствование законодательства и т.д.
Переходный характер советской политической 

системы, наличие в ней значительных противоречий, 
ослабление местного самоуправления потребовали от 
центральной власти, партийного аппарата проведения 
реформы местной власти. Проявления общественной 
самодеятельности стали возможны только в условиях 
переходного периода 1980-х � 1990-х гг., политическо-
го и социально-экономического кризиса, явившегося 
следствием распада административно-командной мо-
дели управления. Ослабление внешнего воздействия со 
стороны партийно-административного аппарата при-
вело к расширению пространства поиска возможной 
социальной альтернативы, позволяющей населению 
объединяться для решения конкретных местных задач, 
осознания собственных интересов и потребностей. По 
мнению И.В. Мерсияновой, добровольные обществен-
ные объединения (негосударственные некоммерческие 
организации) получили дополнительный импульс для 
развития с середины 1980-х гг. и выступали формами 
самоорганизации населения в рамках различных лю-
бительских объединений и клубов по интересам5. При 
этом, данные формы общественной самодеятельности 
оказывались вовлечены не только в решение отдельных 
вопросов, представляющих интерес для узкой социаль-
ной группы, но и в политические решения, посредством 
вхождения в состав консультативных, координацион-
ных советов, совещаний, круглых столов, организован-
ных при местных советах. Особое значение на рубеже 
1980-х � 1990-х гг. приобретает такая форма обще-
ственной самодеятельности как территориальное обще-

5 Мерсиянова И.В. Становление негосударственных коммер-
ческих организаций как результат самоорганизации населе ния 
/ Перспективы самоуправления и самоорганизации в России 
/ Отв. ред. И.А. Бутенко. М.: Московский общественный 
научный фонд, 2000. � С. 57 � 58.

ственное самоуправление в лице Советов и Комитетов 
самоуправления. ТОС становится  формой организации 
политически активного городского населения для ре-
шения ключевых вопросов местной жизнедеятельности 
в условиях ограниченности материальных ресурсов и 
утраты власти местными советами. Несмотря на обще-
ственно-государственную природу данных органов, 
инициатива создания которых исходила от руководите-
лей местных советов, Глав городского самоуправления, 
под их началом объединялись и представители различ-
ных общественных движений и организаций, преследу-
ющих, в том числе, и политические цели и задачи. Так, 
по данным В.В. Зеленцова на территории Новосибир-
ска, Кемерово и Барнаула к 1991 г. действовало более 
60 Советов самоуправления микрорайонов, разрабаты-
вающих программы социально-экономического раз-
вития территорий и зачастую реализующих полномо-
чия распущенных местных советов6. Свидетельством 
общественной природы данных органов ТОС стал их 
децентрализованный характер, отсутствие единого ру-
ководства деятельностью территориальных ассоциа-
ций, разнообразие организационных структур и форм 
самодеятельности. 
Отсутствие целостного государственного регулиро-

вания на местном уровне власти, децентрализация си-
стемы советов, нерешенность значительного комплек-
са локальных проблем спровоцировали особую форму 
вторичной самоорганизации населения (преимуще-
ственно городского) � муниципальные движения (меж-
муниципальные ассоциации, объединения, собрания), 
которые хотя и имели, подчеркнуто организационную 
природу, позволяли активизировать местное сообще-
ство для совместного решения общих вопросов мест-
ной жизнедеятельности7. Сформированные на основе 
общности территории проживания, потребностей и ин-
тересов формы самодеятельности местного сообщества 
оказались способом активизации общественного мне-
ния в условиях отсутствия институциональных меха-
низмов его выражения. Оценивать их в качестве сред-
ства самоорганизации населения локальной территории 
не представляется возможным, поскольку инициатива 

6 Зеленцов В.В. Развитие территориального общественного 
самоуправления в 1990-е гг. (на примере Новосибирска, Ке-
мерово, Барнаула) // http://Режим доступа: www.lib:tsu.ru//
info/000063105/306/image/306 � 065 � 068. pdf.
7  Местное самоуправление в России: состояние, проблемы, 
пути совершенствования. Итоговый доклад. М.: Экон-Ин-
форм, 2009. � С. 62.
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исходила не напрямую от местного сообщества, а от 
местных органов власти.    
Переходный характер развития советского госу-

дарства на рубеже 1980-х � 1990-х гг. предопреде-
лил расширение самостоятельности местных орга-
нов власти в решении ключевых вопросов местного 
значения, заложив практические основы для скла-
дывания концептуальных подходов к оценке роли 
и значения местной власти в политической системе 
государства. Институциональную основу данных 
процессов составили положения законодательства 
1990 � 1991 гг., позволившие определить правовые 
основания для признания за местным самоуправле-
нием статуса формы деятельности населения на базе 
сложившихся местных структур. Начало процессам 
переоценки положения местной власти в политиче-
ской системе советского государства положил Закон 
СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах мест-
ного самоуправления и местного хозяйства СССР», 
который хотя и не придал местной власти статус са-
мостоятельного института, но расширил формально-
институциональный поход к оценке ее содержания: 
«Местное самоуправление � это самоорганизация 
граждан для решения непосредственно или через из-
бираемые ими органы всех вопросов местного зна-
чения, исходя из интересов населения и особенно-
стей административно-территориальных единиц, на 
основе законов и соответствующей материальной и 
финансовой базы»8. Одним из основных принципов 
местного самоуправления декларировалось очетание 
местных и государственных интересов в деятельно-
сти советов. Закрепление в нормативном акте тре-
бований осуществления местного самоуправления в 
соответствии с интересами населения и особенностя-
ми административно-территориальных единиц, при-
вело к разграничению функций между различными 
уровнями местных советов. Местные советы, нахо-
дящиеся на различных уровнях властной вертикали, 
наделялись правом по взаимному соглашению пере-
распределять между собой отдельные полномочия 
в области социального и экономического развития 
территории с учетом местных демографических, эко-
номических условий и этно-национальных особен-
ностей. Кроме того, сельским населенным пунктам, 

8 Закон СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местно-
го самоуправления и местного хозяйства СССР» // Ведомости 
СНД и ВС СССР. 1990. № 44. ст. 914.

поселкам и городам предоставляется право объеди-
няться в ассоциации для наиболее эффективного ре-
шения вопросов местного значения9.  
Закон о местном самоуправлении 1990 г., носящий 

переходный характер, закрепил общие представления 
о собственности, земле, аренде, кооперации, которые 
изменили характер отношений местных органов вла-
сти с государственными предприятиями, кооператива-
ми и гражданами. Задача эффективного использования 
местных территориальных ресурсов, предоставления 
региональной самостоятельности, повышения от-
ветственности местных советов за положение дел на 
местах. Идеологическая направленность законодатель-
ных норм не лишает их способности определить содер-
жание тенденций, характерных для развития местной 
власти, и явившихся следствием кризиса системы мест-
ных советов. Пытаясь установить в законодательном 
порядке отдельные принципы англосаксонской моде-
ли самоуправления, закрепленные, в первую очередь, 
в Европейской хартии 1985 г., государственная власть 
«�разрушила существовавшую многие десятилетия 
вертикаль управления в системе Советов народных де-
путатов, исполнительные и распорядительные органы 
местных советов вышли из подчинения вышестоящих 
органов исполнительной власти и отныне имели только 
одного начальника � образовавший их Совет»10.
Первым практическим шагом реформирования 

местного управления, внедрения нового для совре-
менной истории России  подхода к нему как к местно-
му самоуправлению стали принятие 9 апреля 1990 г. 
и реализация Закона СССР «Об общих началах мест-
ного самоуправления и местного хозяйства в СССР» 
1991 г. Согласно административной реформе от 24 мая 
1991 г. на смену исполкомам местных Советов при-
шла местная администрация11. Администрация была 
подотчетна местным Советам и вышестоящим испол-
нительным и распорядительным органам. Но прин-
ципиальное новшество состояло в том, что местная 
администрация уже не являлась подчиненным орга-

9 Болтенкова Л.Ф. Почему Совет Федерации отклонил Закон 
«Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»? / Л.Ф. Болтенкова // Регионо-
логия. � Саранск, 1995. � № 3. � С. 25 � 26.
10 Хартией не вышли? // Российская газета � Федеральный 
выпуск. №3326. 22.10.2003. 
11 Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном само-
управлении в РСФСР» // Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. 
№ 29. ст. 1010.
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ном соответствующего местного Совета, в отличие от 
прежних исполкомов, которые хотя и были фактиче-
ски независимы от Советов, но юридически считались 
их исполнительными и распорядительными органами. 
Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном самоу-
правлении в РСФСР» включил местную администра-
цию в систему местного самоуправления и называл их 
«представительными органами власти» без слова «го-
сударственной» (ст. 1, ч. 1).
Закон предусматривал разграничение функций 

между представительными и исполнительными орга-
нами. Местный Совет определялся как орган власти, а 
местная администрация � как орган управления. При 
этом усиливалась самостоятельность местной админи-
страции. Вместо исполнительного комитета местного 
Совета как коллегиального органа, подчиненного и 
подотчетного Совету, учреждалась местная админи-
страция под единоначальным руководством главы 
администрации, избираемым населением. Устанавли-
валась собственная компетенция администрации, ко-
торая ослабляла ее ответственность перед вышестоя-
щими исполнительно-распорядительными органами 
и местным Советом. Местный совет провозглашался 
в качестве главного органа местного самоуправления, 
у него появились дополнительные возможности воз-
действия на администрацию (в особых случая даже 
отстранять главу администрации от должности), 
но фактически администрация получала значитель-
ную самостоятельность. По мнению А.Н. Широкова 
и С.Н. Юр ковой, термин «администрация» был более 
уместен, чем использовавшийся длительное время тер-
мин «исполнительный орган». Ведь администрация не 
являлась в чистом виде исполнительным органом в 
системе местного самоуправления: т.к. наделялась от-
дельными государственными полномочиями, а также 
приобретала собственные полномочия, закрепленные 
за ней уставами городов и районов12.
Согласно Закону «О местном самоуправлении в 

РСФСР» учреждался институт территориального обще-
ственного самоуправления населения, который включал: 
общие собрания (сходы), конференции граждан, мест-
ные референдумы. Предполагались иные формы непо-
средственной демократии: органы территориального 
общественного самоуправления населения (Советы или 
комитеты микрорайонов, жилищных комплексов, посел-

12 Широкова Н.Г. Местное самоуправление как фактор ста-
новления гражданского общества (сравнительно-политоло-
гический анализ): Дис. ... канд. полит. н. М., 2005. � С. 203.

ков, сельских насе ленных пунктов), а также иные органы 
самоуправления населения по месту жительства (советы 
или комитеты улиц, кварталов, домов).
Указом «О реформе местного самоуправления в 

Российской Федерации» № 1760 от 26 октября 1993 г. 
была прекращена деятельность районных и городских 
Советов13. Одновременно было утверждено Положе-
ние об основах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации на период поэтапной кон-
ституционной реформы. Положение предусматрива-
ло следующую систему местного самоуправления: 
в городских и сельских поселениях с населением до 
5 тыс. че ловек � собрания, сходы граждан и выбор-
ный глава местного самоуправления; в городских и 
сельских поселениях с населением до 50 тыс. человек 
выборное собрание представителей и выборный гла-
ва местного самоуправления (глава администрации); 
в городах и других поселениях с населением свыше 
50 тыс. человек выборное собрание представителей 
и назначаемый сверху либо избираемый населением 
глава местного самоуправления; в сельских районах 
� глава местного самоуправления (глава администра-
ции) без указания на то, избирается он или назначает-
ся; может быть образован также орган местного само-
управления, формируемый из представителей органов 
местного самоуправления городских и сельских по-
селений; на территории сельсоветов � глава местно-
го самоуправления (глава администрации), тоже без 
указания на то, избирается он или назначается; может 
быть образован орган местного самоуправления, фор-
мируемый из представителей органов местного само-
управления сельских поселений.
Очередной этап становления и развития в России 

местного самоуправления, действительно современ-
ного муниципального управления, учитывающего 
российский опыт и эффективную зарубежную прак-
тику, начался в стране в 1993 г. Указом от 26 октя-
бря 1993 г. было утверждено Положение об основах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации на период поэтапной конституционной 
реформы14. Оно предусматривало изменение систе-
мы местного самоуправления: в городских и сельских 

13 Указ Президента РФ от 26 октября 1993 г. № 1760 «О ре-
форме местного самоуправления в Российской Федерации» 
(с изменениями от 22 декабря 1993 г.) // Собрание актов Пре-
зидента и Правительства РФ. 01.11.1993. № 44. ст. 4188.
14 Собрание актов Президента и Правительства РФ. 
01.11.1993. № 44. ст. 4188.
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поселениях с населением до 5 тыс. человек � собра-
ния, сходы граждан и выборный глава местного са-
моуправления; в городских и сельских поселениях с 
населением до 50 тыс. че ловек � выборное собрание 
представителей и выборный глава местного само-
управления (глава администрации); в городах и дру-
гих поселениях с населением свыше 50 тыс. человек 
� выборное собрание представителей и назначаемый 
сверху либо избираемый населением глава местного 
самоуправления; в сельских районах � глава местно-
го самоуправления (глава администрации) без указа-
ния на то, избирается он или назначается; может быть 
образован также орган местного самоуправления, 
формируемый из представителей органов местного 
самоуправления городских и сельских поселений; на 
территории сельсоветов � глава местного самоуправ-
ления (глава администрации), тоже без указания на 
то, избирается он или назначается; может быть обра-
зован орган местного самоуправления, формируемый 
из представителей органов местного самоуправления 
сельских поселений.
Отличительным свойством данных правовых актов 

стало закрепление принципа централизации власти 
в качестве необходимого условия развития местного 
управления в России. Отсутствие целостной модели 
муниципальной реформы привело к разнообразию 
подходов к ее реализации. Неопределенность под-
ходов законодателя к компетенции органов местного 
самоуправления спровоцировало поиски оптимальной 
структуры полномочий непосредственно на местах. 
Анализ положений нормативных актов подтверждает 
данный вывод.
Этап начала 1990-х гг. был связан с закреплени-

ем существующих механизмов решения вопросов 
местного значения в условиях кризиса советов и рас-
ширения фор самодеятельности населения. Принятие 
Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О мест-
ном самоуправлении в РСФСР»15 стало юридическим 
закреплением сложившихся на местном уровне соци-
ально-политических отношений. Под местным само-
управлением, которое непосредственно связывалось 
с локальной территорией его осуществления, понима-
лась «система организации деятельности граждан для 
самостоятельного (под свою ответственность) реше-
ния вопросов местного значения, исходя из интересов 

15 Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном само-
управлении в РСФСР» // Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. 
№ 29. ст. 1010.

населения, его исторических, национально-этнических 
и иных особенностей, на основе Конституции РСФСР 
и законов РСФСР, Конституций и законов республик 
в составе РСФСР». Преобладание организационных 
форм регулирования деятельности местного населе-
ния (представительные органы, органы управления), 
не лишало данное политическое решение рациональ-
ного содержания, поскольку оно предусматривало 
формирование на местах различных форм непосред-
ственной демократии (референдумы, сходы, собра-
ния). Территориальное общественное самоуправление 
и его органы признавались в качестве одного из ме-
ханизмов осуществления местного самоуправления 
(ст. 2, ст. 80). Институциональное закрепление сло-
жившихся отношений на местном уровне власти по-
зволило на переходном этапе выделить приоритеты го-
сударственной политики в отношении существующих 
форм самодеятельности населения. Результатом про-
цессов формализации последних стало постепенное 
сокращение численности органов территориального 
общественного самоуправления с 1992 г. практически 
на всех территориях государства. Изначально государ-
ственная по форме и содержанию система местного 
самоуправления оказалась включена в отдельные про-
явления общественной самодеятельности, вызванной 
отсутствием целенаправленного государственного ре-
гулирования, что спровоцировало неизбежную реак-
цию со стороны общества и органов местной власти, 
неспособных поддерживать достигнутый уровень вто-
ричной самоорганизации при наличии значительного 
давления со стороны государственных институтов. 
Достаточно противоречивая оценка итогов реализа-
ции закона 1991 г., данная В.В. Куликовым, оказы-
вается справедливой: «После 1991 г. мероприятия по 
перестройке местного самоуправления были призваны 
закрепить достижения эпохи демократии, но форми-
руемая система местного самоуправления изначально 
была лишена органичной (естественной) связи с обще-
государственными институтами»16. 
Общественная природа форм самодеятельности 

населения локальных территорий вступила в противо-
речие с государственно-правовой природой местной 
власти, спровоцировав органическое отторжение пред-
лагаемых механизмов волеизъявления граждан, огра-
ниченных как по содержанию, так и по времени вы-

16 Куликов В.В. Реформа местного самоуправления в России: 
теория и реальность // Государство и право. � 2000 � № 11 
� С. 13 � 17.
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ражения. Разнообразные дискуссии, сопровождавшие 
процесс принятия и реализации данных политических 
решений17, выявили резкое противоречие между власт-
ными инициативами и возможностями их реализации в 
условиях децентрализации системы местных советов: 
«�самоуправление в собственном смысле слова не мо-
жет быть декретировано. Законодательство не вводит 
самоуправление, а лишь способно создавать условия 
для длительного процесса самоорганизации народа»18. 
Структуры общественной самодеятельности оказы-
ваются по своей природе вне сферы прямого государ-
ственного регулирования. Нарушение данного принци-
па влечет за собой либо утрату ими самостоятельности 
(появление различных смешанных общественно-госу-
дарственных форм), либо вступлением в конфликт с 
государственным аппаратом. 
Сформированные на рубеже 1980-х � 1990-х гг. ор-

ганы общественной самодеятельности19 в значительной 
степени (прежде всего по своей природе) отличались от 
органов территориального общественного самоуправ-
ления, что приводило к противоположным послед-
ствиям принятия закона 1991 г. С одной стороны, он 
существенно расширил механизмы включения населе-
ния в непосредственное осуществления местной власти 
посредством определенных политических институтов, 
с другой, сузил возможности собственной самоорга-
низации, соразмерной с реальными потребностями 
местных жителей. Основополагающие признаки орга-
нов территориального общественного самоуправления 
входят в прямое противоречие с самоорганизационным 
потенциалом местного сообщества. К ним относятся: 
представительный характер (реализация через органы 
местного самоуправления), территориальный принцип 
организации и деятельности (локальный характер), 
общественная форма и самоуправленческая природа 
(приближенность к населению). Институциональная 
природа органов территориального общественного са-
моуправления, образца начала 1990-х гг. не позволяет 
оценивать их в качестве формы самоорганизации насе-
ления локальной территории. Скорее речь может идти 
о встраивании их  систему местного управления в каче-

17 См. напр.: Мирошниченко Е. Шаги к самоуправлению // 
Народный депутат. � 1992. � № 17. � С. 48 � 52.
18 Краснов М.А. Местное самоуправление: государственное 
или общественное? // Советское государство и право. � 1990 
� № 10. � С. 81 � 82.
19 Черник И. Самоуправление: современность и истоки // Со-
ветская юстиция. � 1991. � № 5. � С. 11.

стве самостоятельного властного уровня: «Органы ТОС 
� это общественная представительная форма местного 
самоуправления, образуемая населением микротер-
ритории (микрорайона, жилищного комплекса, иной 
части административно-территориальных единиц, а 
также села, поселка для самостоятельного (под свою 
ответственность) решения вопросов местного значения, 
исходя из интересов населения соответствующей тер-
ритории, на основе законов и принятых в соответствии 
с ними локальных нормативных актов, с использовани-
ем собственных и привлеченных материальных и фи-
нансовых ресурсов»20. В условиях ограниченности ре-
сурсов, незначительности объема полномочий органы 
ТОС оказались в безвыходной ситуации, предполагаю-
щей последовательную формализацию их организаци-
онной структуры и направлений деятельности, приво-
дящих к манипулированию данными институтами со 
стороны органов исполнительной власти и отдельных 
должностных лиц21. 
Период 1990 � 1993 гг. характеризовался поис-

ком оптимальной модели организации местного само-
управления, который происходил как на уровне цен-
трального аппарата, так и местных органов власти. 
Основным звеном в системе местного самоуправле-
ния провозглашались экономически самостоятельные 
местные Советы, но до внесения соответствующих 
изменений в Конституцию они продолжали считать-
ся органами государственной власти. Навыведение 
их из этой системы и утверждение как самостоятель-
ной ветви публичной власти были направлены допол-
нения и изменения, внесенные в Конституцию в мае 
1991 г. и апреле 1992 г., а также Закон «О местном 
самоуправлении в РСФСР», вступивший в силу в ав-
густе 1991 г. В строительстве системы местного са-
моуправления в это время обозначились два разнона-
правленных вектора. С одной стороны, закладывались
правовые основы местного самоуправления, шел про-
цесс выведения местных Советов из системы органов 
государственной власти, их структура приводилась в 
соответствие с изменяющимся законодательством и за-
просами практики и т.д. Так, во второй половине 1991 г. 

20 Прохоров В.Т., Кашо В.С. Органы территориального обще-
ственного самоуправления в системе местного самоуправле-
ния // Государство и право. � 1992. � № 7. � С. 53.
21 Демин И.Ю. Элементы непосредственной демократии и 
механизмы представительства политических интересов на 
муниципальном уровне // Вестник МГУ. Серия 12. Полити-
ческие науки. � 2002. � № 6. � С. 45. 
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в представительных органах местных Советов городов 
Западной Сибири создаются действенные малые Сове-
ты, реорганизуется структура существующих при Сове-
тах постоянных комитетов, идет активный поиск новых 
форм работы с общественностью. С другой стороны, 
в это же время наметилась развившаяся в дальнейшем 
тенденция встраивания местных администраций в жест-
кую вертикаль государственной власти и ослабления 
позиций местных представительных органов. В угоду 
тактическим политическим интересам и под давлением 
проявлений всеобъемлющего социально-экономиче-
ского кризиса федеральной властью и государственны-
ми органами неоднократно предпринимались попытки 
ограничить действенность и самостоятельность местно-
го самоуправления. Таким образом, речь шла о попытке 
реализации в рамках советской системы идеи местного 
самоуправления в ее современном понимании, в каче-
стве местной публичной власти, обладающей в уста-
новленных пределах достаточной самостоятельностью. 
Возможности реализации форм общественной само-
деятельности на уровне муниципальных образований 
вначале 1990-х гг. оказывались существенно выше, чем 
в условиях наличия жестко централизованной системы 
местного самоуправления.
Переломное значение для развития местного само-

управления в постсоветской России имело принятие 
Конституции 1993 года22. Гарантируя автономность 
местного самоуправления, она оставляла простор для 
регионального творчества в построении российской 
модели местного самоуправления. Принятие новой 
Конституции пополнило нормативную базу о местном 
самоуправлении, разрешило ситуацию в пользу мест-
ного самоуправления и признало объективную необ-
ходимость его существования и правовых гарантий на 
высшем законодательном уровне. 
Конституция России определила местное самоу-

правление как одну из самостоятельных форм осущест-
вления власти народом, признавая и защищая эконо-
мическую основу самоуправления � муниципальную 
собственность наряду с государственной, частной и 
иными формами собственности23.  Право граждан на 
осуществление местного самоуправления должно 

22 Конституция РФ от 12 декабря 1993 г. // Российская газета. 
№ 7. 21.01.2009.
23 Васильев В.И., Постников А.Е. Комментарий к Федераль-
ному закону «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» / В.И. Васильев, 
А.Е. Постников. М., 1996. � С. 86.

было обеспечиваться реализацией принципа самосто-
ятельности населения в решении вопросов местного 
значения, самостоятельностью органов, создаваемых 
населением для этой цели и конституционным запре-
том на ограничение прав местного самоуправления, 
обеспечивающимся судебной защитой. Органы мест-
ного самоуправления, в соответствии с Конституцией, 
наделяются собственной компетенцией, свободой в 
осуществлении этой компетенции и несут за это от-
ветственность. Самостоятельность местного само-
управления подчеркивается тем, что Конституция не 
включает органы местного самоуправления в систе-
му органов государственной власти. Однако это ни в 
коей мере не означает, что местное самоуправление 
находится вне системы государственно-властных от-
ношений и абсолютно независимо от государства, как 
это порой утверждается противниками местного само-
управления. С точки зрения сохранения единства вла-
сти и государственности такая трактовка безусловно 
поверхностна и неправомерна. Речь в Конституции 
идет о самостоятельности в пределах полномочий. 
Полномочия же предоставляются законом, принимае-
мым органом государственной власти. Таким образом, 
для сохранения единства власти нет никакой необхо-
димости лишать местное самоуправление самостоя-
тельности. Помимо этого в государстве существуют 
такие институты, как государственный контроль за 
реализацией переданных государственных полномо-
чий, предусмотренный частью 2 статьи 132 Конститу-
ции Российской Федерации, прокурорский надзор за 
законностью в деятельности органов и должностных 
лиц местного самоуправления, и, наконец, судебная 
власть. И что особо важно, пределы самостоятельно-
сти местного самоуправления определяются наличием 
и объемом его финансово-экономической базы, опре-
деляемой и регулируемой правовыми актами органов 
государственной власти24.  
Таким образом, в целях укрепления и сохранения 

территориальной целостности России как федератив-
ного государства возникла необходимость выведения 
органов самоуправления из-под контроля органов 
государственной власти. Федеральная власть, предо-
ставляя и гарантируя определенную самостоятель-
ность местному самоуправлению, ориентировалась на 
создание опоры федеративному государству в реше-

24 Игнатюк Н.А. Система органов местного самоуправления 
/ Н.А. Игнатюк // Журнал российского права. � 1998. � №6. 
� С. 17 � 22.
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нии вопросов, представляющих общенациональные 
и региональные интересы. После принятия Конститу-
ции РФ в 1993 � 1995 гг. наблюдается тенденция при-
нятия положений о местном самоуправлении в краях, 
областях. Целые разделы о местном самоуправлении 
появились в Уставах краев, областей. В них были вос-
произведены статьи Конституции РФ и положения 
Указов Президента Российской Федерации. 
Президентом России в целях дальнейшего осу-

ществления реформы местного самоуправления, обе-
спечения его государственной поддержки был издан 
Указ от 22 декабря 1993 г. «О гарантиях местного 
самоуправления в Российской Федерации». Указ 
устанавливал, что органы местного самоуправления 
вправе самостоятельно утверждать перечень объек-
тов (в частности, имущества), составляющих муници-
пальную собственность; разграничивал полномочия 
представительного органа местного самоуправления и 
местной администрации. Кроме того, указ устанавли-
вал положение о том, что решения органов местного 
самоуправления могут быть отменены лишь в судеб-
ном порядке25. Данный нормативный акт уточнял и 
разъяснял положения Конституции Российской Феде-
рации, предоставляя местному самоуправлению ста-
тус самостоятельного уровня публичной власти, на-
деленного финансово-экономическими ресурсами для 
осуществления вопросов местного значения.   
Начиная с 1994 г. после серии указов Президента, 

касающихся организации местной власти и принятия 
Конституции в России была реализована первая рефор-
ма системы местного самоуправления. В рамках данной 
реформы предполагалось отказаться от системы испол-
нительной вертикали, оформившейся после конститу-
ционного кризиса октября 1993 г., замени ее некото-
рыми горизонтальными взаимосвязями Отечественные 
историки полагают, речь шла о реализации так называ-
емой «общественной модели местной власти», основан-
ной на принципе самостоятельного решения местными 

25 Указ Президента РФ от 22.12.1993 № 2265 «О гарантиях 
местного самоуправления в Российской Федерации» // Рос-
сийская газета от 25 декабря 1993 г. № 237.

сообществами вопросов местного значения. При этом, 
вопрос их ресурсных возможностей, как правило, не 
ставился. Предполагалось, что государственные пол-
номочия на субрегиональном уровне будут делегиро-
ваться органам местного самоуправления». Указанные 
важные шаги федеральной власти, несмотря на свою 
большую значимость, на практике не дали ожидаемых 
результатов. Местнoe самоуправление было деклариро-
вано, но не было обеспечено ни в материальном, ни в 
организационном, ни в правовом отношениях.
Первый этап реформирования местной власти 1990 � 

1995 гг. отличался переходным характером, определяя 
содержание, механизмы осуществления и поиска оп-
тимальной концептуальной основы развития местного 
самоуправления. Ограниченность финансово-экономи-
ческого, административного и правового потенциала 
власти местных советов сформировали необходимые 
условия для их преобразования в самостоятельные 
органы местной власти, наделенные самостоятельной 
компетенцией и публично-властными полномочиями. 
Декларативный характер законодательных положе-
ний, отсутствие конкретных механизмов их реализации 
привели к разнообразным моделям решения вопросов 
местного значения. Региональная администрация в 
рамках процесса поиска оптимальной модели местно-
го управления с учетом местных традиций и историко-
географических особенностей, предоставила возмож-
ность населению самостоятельно формировать органы 
общественной самодеятельности. Выступая формой са-
моорганизации местного населения, территориальное 
общественное самоуправление  вначале 1990-х гг. ока-
залось, способно выполнять не только общественные 
задачи и функции, но и реализовывать отдельные во-
просы местного значения. Отсутствие единого правово-
го пространства стало причиной приобретения органа-
ми территориального общественного самоуправления 
статуса самостоятельного источника публичной власти 
на местном уровне управления.
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