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В статье рассматриваются проблемы реформирования в России местного самоуправления в 1990-е 
годы. Актуальность темы статьи обусловлена тем, что обращение к истории становления органов местно-
го самоуправления дает возможность учитывать опыт деятельности органов местного самоуправления в 
современных условиях. Делается попытка выделения положительных и отрицательных черт проведенных 
реформ местного самоуправления в 1990-е годы. Основным методом стал метод сравнительного анализа, 
благодаря которому были изучены особенности развития местного самоуправления в РФ в 1990-е гг. до 
настоящего времени. Научная новизна выражается в комплексном подходе к исследованию реформирова-
ния местного самоуправления. В статье делается акцент на проблемы, тормозящие развитие местного са-
моуправления в 90-е годы XX века, и предлагаются пути их решения на современном этапе. Говорится о 
том, что в 1990-е годы институту местного самоуправления принадлежала важнейшую, пока еще недооце-
ненную, консолидирующую роль. Результатом исследования стали выводы и предложения о совершен-
ствовании законодательства о местном самоуправлении. 
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The article deals with the problems of reforming local self-government in Russia in the 1990s. The rele-

vance of the topic of the article is due to the fact that the appeal to the history of the formation of local self-
government bodies makes it possible to take into account the experience of local self-government in modern con-
ditions. An attempt is made to highlight the positive and negative features of the reforms of local self-government 
in the 1990s. The main method was the method of comparative analysis, due to which the peculiarities of the de-
velopment of local self-government in the Russian Federation in the 1990s have been studied to date. The scien-
tific novelty is expressed in the complex approach to the study of the reformation of local self-government. The 
article focuses on the problems hindering the development of local government in the 90-ies of XX century, and 
proposes ways to solve them at the present stage. It is said that in the 1990s, the Institute of local self-government 
had a crucial, yet undervalued, consolidating role. The result of this research started with the conclusions and pro-
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В современной России местное самоуправ-

ление − одна из основ конституционного строя. Его 
нужно рассматривать как право и способность 
населения самостоятельно осуществлять само-
управление на территории муниципального обра-
зования, решая вопросы местного значения. 

Развитие института местного самоуправле-
ния в девяностых годах происходило под влиянием 
неординарных политический событий. В политиче-
ской системе СССР происходили неординарные, а 

порой необъяснимые экономические, политические 
и духовные изменения. Настойчиво пропагандиро-
вался новый политический курс под названием пе-
рестройка, а курс перестройки возник в Союзе как 
следствие на заметный спад экономики и отстава-
ния СССР от развитых стран. Одно непродуманное 
постановление ЦК КПСС сменялось другим. Для 
примера можно напомнить, как решили бороться с 
пьянством и алкоголизмом. В частности,  антиал-
когольную кампанию, которую инициировал ЦК 
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КПСС в 1985 году, введение так называемого «су-
хого закона». Однако это имело ряд негативных 
последствий [1, с. 158]. 

В результате уничтожили вековую селек-
ционную работу виноградарей в том числе и в Рес-
публике Дагестан, более того были созданы комис-
сии, которые контролировали вырубку и уничто-
жение виноградников. Такие непродуманные поли-
тические шаги закрепляли апатию в общественно-
политической жизни. Перестройка была задумана, 
чтобы обновить существующий социалистический 
строй и придать ему больше авторитета на между-
народной арене. Как нам представляется, главные 
надежды в политике были связаны с идеей резкой 
смены кадрового состава в управленческих струк-
турах и обновления политической системы обще-
ственной жизни на основе «гласности». 

Необъяснимым вопросом остаётся, почему 
1985—1987 гг. решили вложить большие капитало-
вложения в отрасли тяжелой промышленности. 
Объяснение было якобы «добиться смены техноло-
гий и скачка темпов роста производства, а затем, на 
этой основе, обеспечить рост в отраслях, произво-
дящих потребительские товары» [2]. Эти лозунги 
— «перестройка, ускорение, гласность» являли со-
бой сущность первого этапа перестройки. Внут-
ренняя политика дополнялась не опробованными 
идеями. Что касается внешней политики, там всё 
строилось на идеологии разоружения и компромис-
сов. Как мы помним, капиталовложения в отрасли 
тяжелой промышленности не дали ожидаемого ре-
зультата и по оценкам экспертов видимо, не могли 
дать. Всё финансирование шло при явном дефици-
те бюджета. Экономика была не готова к структур-
ному маневрированию, не хватало средств для раз-
вития потребительских отраслей. Значительными 
достижениями в политической сфере можно 
назвать новую международную политику и расши-
ряющуюся гласность. Эти перемены затронули в 
основном столичные города и часть интеллиген-
ции, и практически носил декларативный характер. 
На наш взгляд, по желаниям идейных вдохновите-
лей, они прогнозировали возможный выход из ту-
пиковой ситуации путём проведения экономиче-
ской реформы, которая началась в 1987 году, и пе-
рестройки политической системы, а к началу 1988 
года общество, якобы, должно было возродиться 
само. В дальнейшем были приняты законы, легали-
зовавшие предпринимательскую деятельность в 
форме кооперативов, предоставлявшие предприя-
тиям возможность самостоятельного выхода на 
внешний рынок. Значительные изменения произо-
шли в политической системе и в 1989 году. В по-
следние 10-летия были проведены первые альтер-
нативные выборы в законодательные органы 
СССР, а в1990 году — свободные выборы в пред-
ставительные органы республик и в местные орга-
ны власти, а также был введен пост Президента 
Советского Союза, власть перешла от партийных 
структур к государственным структурам. Выбора-

ми 2000−2001 годов были закреплены эти позиции 
и подтверждено, как подчеркнул Г.Б. Поляк, что 
«население в целом принимало и продолжает при-
нимать довольно активное участие в формировании 
муниципальных органов» [3, с. 82]. 

Все это на практике показало недоработан-
ность концепции задуманных реформ. Переход 
экономики от прямого управления финансовыми 
ресурсами предприятий к нормативному изъятию 
прибыли в госбюджет при наличии несформиро-
ванной налоговой системы и практическом отсут-
ствии горизонтальных связей между предприятия-
ми вызвал формирование двух полюсов финансо-
вой политики: 1) на предприятиях происходило 
быстрое накопление значительных излишков де-
нежных средств, которые, в силу централизованно-
го снабжения и административных цен, нельзя бы-
ло использовать; 2) была сокращена доходная часть 
бюджета и скачками возрастал его дефицит, фи-
нансируемый, главным образом, за счет кредитов 
центрального банка, находящегося в  подчинении 
правительству, при остром дефиците бюджета. 
Первое вызвало резкое обострение дефицита на 
всех товарных рынках, паразитирование предпри-
нимательского сектора на средствах госпредприя-
тий; второе − ускоренное возрастание денежной 
массы. В итоге за 2–3 года в российской экономике 
был накоплен большой потенциал инфляционного 
скачка. С 1989 года из-за ослабления давления пар-
тийного и государственного аппарата на выполне-
ние планов производства и из-за расстройства де-
нежного обращения начали сокращаться физиче-
ские объемы производства. Определенное время 
эти проблемы разрешались за счет внешних зай-
мов, но, с конца 1988 года, в связи с резким возрас-
танием платежей по обслуживанию внешнего долга 
и сокращением производства даже в экспортных 
отраслях обострился кризис платежного баланса 
государства. Весьма противоречиво шло развитие и 
политической ситуации. На I Съезде народных де-
путатов на выборах активизировались различные 
общественные силы. В 1990 году в России на вы-
борах в республиканские и местные органы власти 
с небольшим перевесом победу одержала ради-
кально настроенная оппозиция во главе с Борисом 
Ельциным и сепаратистские силы в некоторых рес-
публиках. Политическая борьба трансформирова-
лась в национально-государственную борьбу. В 
1990—1991 гг. возникло противостояние централь-
ных органов власти республиканским и местным. 6 
июля 1991 г. Был принят Закон РФ от № 1550-1 «О 
местном самоуправлении в Российской Федера-
ции». Однако на практике выяснилось, что его тре-
бовалось изменить коренным образом, а также 
сформировать региональное законодательство. Бу-
дучи 70 лет просто формальностью, конституцион-
ное положение о праве выхода республик из соста-
ва СССР стала лозунгом в борьбе за власть: от-
дельные республики заявили о невхождении в со-
став Союза ССР, другие – о своем суверенитете и 
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верховенстве законодательств республик. Длитель-
ное время формальное подчинение предприятий 
какому-либо уровню государственного управления 
переросло в проблему разделения союзной и рес-
публиканской собственности. В середине 1990-х гг. 
«были организованы первые в истории новой Рос-
сии выборы органов местного самоуправления – 
городских / районных советов и глав администра-
ций» [4, с. 9]. Местными Советами были проведены 
законы о выделении муниципальной собственности 
из состава государственной собственности, объяв-
лено о суверенитете автономных образований и пр. 
Во 2-й половине 1990 года в стране началась нарас-
тающая политическая и экономическая анархия, 
когда вертикальные связи тоталитарного государ-
ства рушились быстрее, чем их успевали заменить 
горизонтальные связи гражданского общества. В 
таких условиях была сделана попытка остановить 
деструктивные процессы путем выработки рацио-
нальной экономической программы, которая 
предусматривала стабилизацию экономики и осно-
вывалась на жесткой финансовой и денежной по-
литике, либерализации цен, постепенном введении 
конвертируемости рубля, ускоренном развитии 
структур рынка и горизонтальных взаимосвязях 
предприятий, проведении приватизации и земель-
ной реформы. 

Намечалось делать ставку на добровольный 
экономический союз республик, чтобы стабилизи-
ровать экономику и провести реформы, «преобра-
зовать центральные экономические органы в меж-
республиканские управленческие структуры». 
Данная программа называлась «500 дней». Но ко-
гда союзный Верховный Совет принимал програм-
му, он ее содержание фактически заменил деклара-
циями о переходе к рыночным отношениям. Для 
конца 1990 г. характерна импровизационная эко-
номическая политика: «неподготовленный переход 
к договорным ценам в промышленности, неудачная 
денежная реформа, реформа розничных цен и до-
ходов, резкий рост дефицита бюджета и катастро-
фическая растрата всех валютных ресурсов госу-
дарства». В результате отказа от естественных 
форм интеграции — экономического союза — со-
ветское руководство направило свои усилия на до-
стижение политической интеграции и заключение 
нового Союзного договора, но на это оказывалось 
сильное давление со стороны глав республик и, в 
особенности, России, и подписание Союзного до-
говора должно было вызвать полную реорганиза-
цию союзной власти, в том числе замену персона-
лий, что и стало причиной т.н. «августовского 
путча», проходившего под лозунгами сохранения 
Советского Союза и предотвращения экономиче-
ского развала. С официальной точки зрения они 
трактовались как антиконституционная попытка 
«захвата власти силами, выступавшими за возврат 
к тоталитарной системе» [5, с. 84]. Но, безусловно, 
антиконституционные действия «путчистов» не 
поддержал ни народ, ни армия, ни средства массо-

вой информации — и «путч» закончился полным 
провалом. В конце августа 1991 г. политическая 
ситуация была изменена—руководство Союза 
практически  в полном составе (кроме Президента) 
скомпрометировало себя, и структура союзной вла-
сти фактически строилась заново. Давление со сто-
роны России вызвало отказ от подписания Союзно-
го договора. Была приостановлена деятельность 
законодательных структур, ликвидировано прави-
тельство, прекращено создание исполнительных 
союзных органов. Предпринимаемые усилия по 
образованию действенного экономического союза 
повторно были  сорваны. Логичным завершением 
этой политики стала денонсация Союзного догово-
ра 1992 года, ликвидация Советского Союза и об-
разование Содружества Независимых Государств. 
Это для множества граждан бывшего СССР стало 
личной драмой и до сих пор воспринимается ими 
как большое несчастье. 

На наш взгляд, в 1990-е годы институту 
местного самоуправления принадлежала важней-
шая консолидирующая роль: была сохранена 
управляемость территорий, не допущено значи-
тельных социальных взрывов в то время, когда гос-
ударство, в сущности, отказалось от своих соци-
альных обязательств, передав их местной власти. 
Несмотря на жесточайший кризис, местное само-
управление не просто выжило, но и начало разви-
вать свою экономику. В начале 2000-х годов госу-
дарство начало очередную реформу местного са-
моуправления с целью укрепления этого института, 
чтобы он был независим от органов государствен-
ной власти субъектов РФ. Однако при работе над 
законопроектом эксперты и местные сообщества 
опасались относительно исполнения поставленных 
задач, в частности, по поводу реформы: огосу-
дарствления института местного самоуправления, 
увеличения бюрократии на местах, централизации 
полномочий и снижения фискальной автономии 
муниципалитетов, сокращения стимулов для эко-
номического развития и т.д. В эти годы многие де-
кларировали, что Россия выбирает демократиче-
ский путь государственного развития. Но в таком 
случае надо констатировать, что основная задача 
демократического государства − это создание са-
мых благоприятных условий для реализации прав и 
свобод граждан. Притом вопрос о рациональном 
государственном устройстве сводится к формиро-
ванию такой системы власти и управления, при 
которой эту задачу можно было решить наиболее 
эффективно. Однако следует отметить существова-
ние объективных проблем, решение которых воз-
можно лишь на общегосударственном уровне по-
средством привлечения централизованных средств 
и ресурсов. Это − следующие проблемы: обеспе-
чить территориальную целостность и независи-
мость, создать единую правовую базу, разработать 
и реализовать государственную политику во внеш-
неполитической и внешнеэкономической сферах, 
признание и гарантии основных прав и свобод 
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граждан на конституционном уровне, реализовать 
государственные программы в сфере науки, куль-
туры, образования, здравоохранения, социальной 
защиты, правопорядка и безопасности и др. Одна-
ко, вместе с тем, решение многих из этих задач, 
обеспечение достойного уровня жизни граждан 
происходит не в государстве в целом, а в террито-
риальных образованиях компактного проживания 
граждан − в муниципальных образованиях, где 
должны быть, в первую очередь, созданы условия 
для осуществления прав и свобод граждан и воз-
можности для их благоустроенного проживания. 

Из истории России подтверждается, что 
попытки решения этих задач через централизован-
ную структуру власти и управления не увенчались 
успехом. В XX веке пришло понимание того, что в 
демократическом правовом государстве, граждан-
ском обществе решение основных задач можно 
лишь в случае наличия развитой системы само-
управления. У жителей населенных пунктов долж-
на быть возможность «самостоятельно, под свою 
ответственность решать вопросы организации сво-
ей жизни, используя формы как прямой демокра-
тии, так и через избранные ими органы самоуправ-
ления» [6, с. 3]. Притом объем полномочий данных 
органов следует определять, исходя из возможно-
стей их реализации. Лишь в таком случае появится 
возможность оптимального сочетания интересов 
государства в целом и его граждан. 

В 1995 году в России, согласно Конститу-
ции РФ, был принят первый Федеральный закон от 
28.08.1995 года №154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации», который наделил субъекты Фе-

дерации правом осуществления собственного пра-
вового регулирования по широкому кругу вопросов 
местного значения [7, с. 24]. 

Следовательно, можно сказать, что в 1990-е 
годы в основном организационно-правовые основы 
местного самоуправления в Российской Федерации 
были сформированы. Формирование местного са-
моуправления опиралось «на принципы взаимодей-
ствия центральных и местных органов власти, 
предполагающие разграничение полномочий, эко-
номических возможностей и ответственности в 
своих сферах» [8]. Но, несмотря на это, как отме-
чают О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев, действующая в 
России «система местного самоуправления все еще 
была далека от своей конституционной модели. 
Фактически завершено структурирование органов 
местного самоуправления» [9, с. 234]. 

На сегодня сложившееся представление о 
местном самоуправлении в России показывает явно 
расходится с его фактическим состоянием и нор-
мами о формах и содержании  МСУ [10]. 

Из анализа сложившейся ситуации видно, 
что реформа местного самоуправления в России  в 
1990-е годы проходила тяжело, сопровождаясь 
множеством проблем. Как считает профессор М.М. 
Муртузалиев, с которым мы солидарны, реформи-
рование местного самоуправления, без эффективно 
действующей системы которого демократическое 
государство не может развиваться и успешно ре-
шать свои задачи, − задача сложная и проблема-
тичная, решение которой невозможно без наличия 
действенного законодательства и учета экономиче-
ской ситуации в России [11, с. 38]. 
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