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Аннотация 
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этот период происходит закрепление основных положений общественной теории само-
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достигает своего максимума. 
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После принятия в 1993 году Конституции Российской Федерации (далее РФ) были 

созданы условия для реализации общественной теории самоуправления.  

Принятый в 2003 году Федеральный закон №131 «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в РФ» уже опирался на государственную теорию самоуправле-

ния, а в его основе была заложена административная модель взаимоотношений органов го-

сударственной власти и органов местного самоуправления.  

Однако для реализации этих конституционных положений, регулирующих муници-

пальную реформу, необходимо было разработать и принять новый закон о местном само-

управлении. Первый такой законопроект был внесён Президентом РФ в Государственную 

Думу Федерального Собрания РФ в декабре 1994 года. Данный законопроект опирался  

в основном на государственную теорию самоуправления и его основу составляли следую-

щие положения: 

- возможность делегирования полномочий от органов местного самоуправления ор-

ганам государственной власти; 

- поселенческий принцип организации местного самоуправления; 

- возможность введения временного государственного управления в случае несостоя-

тельности местного самоуправления; 

- наличие не только выборных, но и иных органов местного самоуправления, кото-

рые могли наделяться государственными полномочиями; 

- двухлетний переходный период для введения закона в полную силу. 

Второй законопроект был внесён группой депутатов Государственной Думы Феде-

рального Собрания РФ под руководством И.В. Муравьёва, его основу составляла общест-

венная теория самоуправления, он предусматривал: 

- проведение выборов органов местного самоуправления в течение полугода после 

вступления закона в силу; 

- приоритет только выборных органов местного самоуправления; 

- право муниципального образования на выбор организационной модели местного 

самоуправления;  
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- приоритет представительных органов местного самоуправления в системе муници-

пальной власти. 

Необходимо отметить, что депутатский законопроект ставил в приоритетное положение 

представительные органы местного самоуправления в системе муниципальной власти. Импле-

ментация основных положений Европейской хартии местного самоуправления в законодатель-

ство РФ, начиная с 1998 года, позволяла увеличить политический потенциал представитель-

ного органа местного самоуправления, но эта норма не была реализована до сих пор, что не 

позволяет вывести муниципальную реформу на качественно новый уровень развития. 

В июне 1995 г. был принят Федеральный закон №154 «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в РФ», основу которого также составляли идеи самоуправ-

ления на основе общественной теории, а взаимоотношения органов государственной власти 

и органов местного самоуправления выстраивались на основе децентрализованной модели. 

Хотя это был компромиссный вариант, но Президент РФ в силу сложившейся поли-

тической ситуации поддержал Федеральный закон №154. Федеральный центр в качестве 

основного противовеса растущему влиянию региональных элит рассматривал именно мест-

ное самоуправление, но главы субъектов Федерации «использовали средства финансово-

экономического воздействия, поэтому местное самоуправление в целом оказалось слабым и 

неспособным к ограничению власти глав субъектов Федерации» [1, с. 323]. Кроме того, 

Россия собиралась вступать в Совет Европы и необходимо было привести в соответствие 

законодательство по местному самоуправлению европейским стандартам. Федеральный 

закон №154 закрепил конституционные принципы в нормы права и впервые закрепил раз-

граничения полномочий между уровнями публичной власти. Законом установлено, что ме-

стное самоуправление действует на всей территории РФ, именно местное самоуправление, а 

не местные органы государственной власти, которые стали появляться во многих субъектах 

РФ и особенно в республиках Юга России.  

Закон решил главную задачу – установил общие принципы организации местного са-

моуправления на всей территории России, закрепил самостоятельность местного самоуправ-

ления, гарантировал права граждан на осуществление местного самоуправления, закрепил 

территориальные основы местного самоуправления. Основной политической задачей данного 

закона было формирование местного самоуправления как противовеса возрастающей власти 

субъектов РФ. Кроме того, были созданы необходимые условия для формирования муници-

пального политического пространства, в рамках которого стала формироваться локальная 

политическая элита, которая была ответственна перед местным сообществом и могла прини-

мать самостоятельные политические решения.  

Федеральный закон №154 закрепил правовые, экономические и финансовые права 

граждан на осуществление местного самоуправления на всей территории РФ, право местно-

го сообщества на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправле-

ния, установление численного состава представительного органа местного самоуправления, 

который определялся уставом муниципального образования. Местное самоуправление рас-

сматривается как самостоятельный демократический институт. В законе впервые были ус-

тановлены критерии наделения поселений и других территорий статусом муниципального 

образования. Местное самоуправление могло осуществляться только при наличии следую-

щих признаков: наличие муниципальной собственности, местного бюджета, выборных ор-

ганов местного самоуправления, местного сообщества, зарегистрированного устава и уста-

новленных границ муниципального образования.  

Федеральный закон №154 определял более 30 вопросов местного значения, которые 

находились в ведении муниципальных образований, но также давал муниципальным обра-

зованиям право принимать к своему рассмотрению иные вопросы, не исключённые из их 

ведения и не отнесённые к ведению других муниципальных образований. Дополнительного 

финансирования этих полномочий закон не предусматривал.  
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Принципиальным недостатком закона был отказ от поэтапного введения местного са-

моуправления (закон вводил его сразу). Кроме того, как отмечали авторы аналитического 

доклада «Местное самоуправление в современной России», для органов местного самоуправ-

ления Федеральный закон №154 «предусматривает ответственность перед населением и перед 

государством за состояние систем жизнедеятельности в муниципальном образовании, а для 

органов власти субъектов РФ прямой ответственности, по сути дела, не предусматривается» 

[2, с.105]. Это позволяло региональным властям долгое время блокировать муниципальную 

реформу и не нести никакой ответственности. Необходимо отметить и другие недостатки Фе-

дерального закона № 154: 

- отсутствие чётких механизмов взаимодействия органов государственной власти и 

местного самоуправления; 

- несоответствие имеющихся ресурсов исполняемым обязанностям;  

- размытость компетенции муниципальных образований и отсутствие чётких механиз-

мов взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления; 

- неопределённость территориальной организации местного самоуправления; 

- размытость правовых норм; 

- отсутствие ответственности перед местным сообществом; 

- отсутствие форм общественного и представительного контроля. 

Получить сильного, самого легитимного и независимого нового политического акто-

ра в лице местного самоуправления не были готовы ни Федеральный центр, ни региональ-

ные власти. Федеральный центр поддерживал местное самоуправление до тех пор, пока 

региональные власти осуществляли «парад суверенитетов». В 90-е годы органы местного 

самоуправления добились политической автономии на фоне отсутствия финансово-

экономической.  

К концу 90-х годов Федеральный центр пытался обеспечить экономическую само-

стоятельность органов местного самоуправления, но уже за счёт снижения его политиче-

ского потенциала, а органы государственной власти субъектов Федерации в этот период 

начинают выстраивать конструктивные отношения с Федеральным центром. Политика цен-

трализации страны стала находить поддержку у региональных элит. «Были выстроены от-

ношения с региональными элитами, удалось добиться их лояльности. Федеральный центр 

принял этот «пакт» за достижение баланса власти и больше не стремился искать поддержки 

у местных элит» [3, с. 142]. Необходимо отметить, что этого делать было нельзя, местный 

уровень власти является главным союзником Федерального центра, который больше всего 

заинтересован в реализации федеральных интересов на его народной, базисной основе, но 

Федеральный центр пошёл по пути рецентрализации и постепенного частичного встраива-

ния местного самоуправления в систему органов государственной власти.  

Субъекты РФ всячески затягивали реализацию Федерального закона №154, а ко вто-

рой половине девяностых годов прошлого века в регионах наметился процесс подавления 

муниципальной автономии, лишения органов местного самоуправления материальной и 

финансовой базы, перегрузки их переданными и делегированными полномочиями. С.И. 

Рыженков отмечал, что «…центральный вопрос реформы местного самоуправления о пере-

ходе от существовавшей системы государственного управления на местах к системе мест-

ного самоуправления, основанной на самостоятельном заведовании местными делами орга-

нами местного самоуправления так и не был решён за годы реализации закона 1995 года» 

[4, с. 245].  

При рассмотрении концепции нового закона о местном самоуправлении на заседании 

Государственного Совета РФ Президент В.В. Путин отмечал, что «с 1995 года нам так и не 

удалось создать чёткие правовые и финансовые условия для полноценного развития мест-

ной власти» [5]. В РФ в соответствии с требованиями Федерального закона №154 было  
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образовано более 12 тысяч муниципальных образований, но «лишь 400 не являлись дотаци-

онными» [6, с. 37].
 
 

Противостояние местному самоуправлению со стороны региональных органов госу-

дарственной власти было настолько велико, что Федеральному центру пришлось осенью 

1996 года принять Федеральный закон №138 «Об обеспечении конституционных прав гра-

ждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления в РФ». Данный закон 

наделял суды правом назначать выборы органов местного самоуправления в случае их бло-

кирования региональными властями. В суд мог обратиться любой гражданин РФ, чьи кон-

ституционные права на местное самоуправление были нарушены. Только в течение полуго-

да с момента принятия данного Федерального закона выборы органов местного самоуправ-

ления по решению судов были назначены в 21 субъекте РФ. Федеральный центр получил 

мощный правовой рычаг регулирования муниципальной реформы и продвижения интере-

сов местных сообществ. В Адыгее, например, Верховный Суд Республики ещё в 1998 году в 

соответствии с этим законом вынес решение о проведении выборов органов местного само-

управления на уровне сельских, поселковых советов. Эти выборы были проведены в 1998 

году, и в этом же году Верховный Суд Республики Адыгея обязал органы государственной 

власти провести выборы в районах и городах Республики Адыгея. Трижды решения суда 

переносились, и только в конце 2002 года состоялись первые выборы органов местного са-

моуправления на уровне районов и городов Республики Адыгея.  

Общие принципы организации системы органов государственной власти и местного 

самоуправления принимались отдельно друг от друга и не были сопряжены. Конституцион-

ный закон №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представитель-

ных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» был принят только 

в октябре 1999 г. Этот закон был внесён, а затем обсуждался в Государственной Думе  

Федерального Собрания РФ более 5 лет. Муниципальная реформа намного опережала ад-

министративную реформу, будучи её составной частью, что впоследствии привело ко мно-

гим противоречиям положений Федерального закона №154 и основным направлениям ад-

министративной реформы. 

В некоторых субъектах Федерации вместо органов местного самоуправления стали 

формироваться местные органы государственной власти, хотя они не были предусмотрены 

Конституцией РФ, однако в некоторых субъектах РФ просуществовали до 2003 года. В ад-

министрации Президента РФ в 2002 году отмечали, что «только в 13 субъектах РФ вы-

строена модель, более или менее опирающаяся на конституционные принципы» [7, с. 37].  

11 апреля 1998 г. Россия ратифицировала Европейскую хартию местного самоуправ-

ления. Этот документ обязывал применять основополагающие принципы, гарантирующие 

политическую, административную и финансовую самостоятельность местных сообществ. 

Необходимо отметить, что именно Федеральный закон №154,  Европейская хартия местно-

го самоуправления и положения статьи 12 Конституции РФ не позволили противникам му-

ниципальной реформы её блокировать. 

В июне 1997 г. был разработан и принят Федеральный закона «О финансовых осно-

вах местного самоуправления в РФ», который должен был обеспечить состоятельность ме-

стных бюджетов и закрепление за ними фиксированной доли федеральных налогов, помимо 

того он устанавливал:  

– возможность создания органами местного самоуправления собственных налоговых 

служб;  

– перечень собственных доходов местного самоуправления;  

– долю федеральных налогов, закреплённых за муниципальными образованиями на по-

стоянной основе;  

– создание в бюджете субъекта РФ фонда финансовой поддержки муниципальных об-

разований.  
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Необходимо отметить, что если бы удалось реализовать политический и финансово-

экономический потенциал данного закона, то общественная основа муниципальной реформы 

сохранилась бы и сегодня, а муниципальное сообщество могло максимально реализовывать 

модели партиципаторной, делиберативной демократии. Однако принятие данного закона не 

привело к улучшению финансового положения, он действовал в отрыве от Налогового  

и Бюджетного кодексов РФ и, соответственно, не учитывался в бюджетных планах Прави-

тельства РФ, например, в проекте федерального бюджета на 1998 год.  

За период 1996–1999 гг. сложились негативные тенденции в финансовой обеспечен-

ности местного самоуправления, происходило перераспределение доходов в пользу субъек-

тов Федерации при постоянном росте расходных обязательств на уровне местного само-

управления. При формировании доходной части доля доходов муниципальных бюджетов  

в консолидированном бюджете России с 1992 года по 1999 год сократилась с 28 до 24,5%. 

Муниципалитеты формировали свои бюджеты в условиях неопределённости как доходных, 

так и расходных обязательств, объём которых обусловлен был политической волей субъек-

та Федерации.  

Экономический кризис августа 1998 года привёл к дальнейшему ухудшению финан-

сово-экономического положения муниципального уровня, а взаимоотношения Федерально-

го центра и субъектов Федерации стали пересматриваться, появился и политический, и об-

щественный запрос на рецентрализацию публичной власти. Либеральные принципы Феде-

рального закона № 154 в этих условиях не могли реализовываться, а изменения, которые 

были внесены в него впоследствии, изменили саму концепцию закона. 

В заключение можно сделать выводы. При всех указанных недостатках Федеральный 

закон №154 привёл к кардинальному перераспределению власти на региональном уровне, 

были созданы условия для формирования муниципального политического пространства, в 

рамках которого стали появляться новые политические акторы.  

В этот период политический потенциал местного самоуправления достигает своего 

наивысшего уровня, а реализация общественной теории самоуправления – максимального 

распространения на территории РФ. В рамках муниципального политического пространства 

была сформирована локальная политическая элита. Заработали формы непосредственного 

участия населения в решении вопросов местного значения. Таким образом, Федеральный 

закон № 154 заложил политические основы для формирования нового гражданского инсти-

тута – местного сообщества. 
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