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Аннотация. Дискуссия о том, какую роль и место следует занять органам местного 
самоуправления в российской системе публичной власти весьма далека от логического за-
вершения, что приводит парадоксальной ситуации –институт местного самоуправления, 
призванный быть стабильной основой для решения вопросов местного значения, по факту 
существует в режиме «вечной перестройки». В статье анализируются теоретические 
основы формирования местного самоуправления в системе публичной власти как базис 
законодательной эволюции, изучается законодательная эволюция российского института 
местного самоуправления. Автор выделяет восемь сущностных характеристик феномена 
постоянной законодательной эволюции местного самоуправления в России. Приходит к 
выводу, что перманентное реформирование местного самоуправления выступает не вре-
менным этапом становления института, а устойчивой моделью его существования. Та-
кое положение обусловлено неразрешенностью концептуальных противоречий в понима-
нии природы МСУ и его места в системе отношений «государство — общество».
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Annotation. The discussion about what role and place should be taken by local governments 
in the Russian system of public authority is very far from a logical conclusion, which leads to a para-
doxical situation - the institute of local self-government, designed to be a stable basis for resolving 
issues of local importance, in fact exists in the “eternal perestroika” mode. The article analyzes the 
theoretical foundations of the formation of local self-government in the system of public power as the 
basis of legislative evolution, studies the legislative evolution of the Russian institute of local self-gov-
ernment. The author identifies eight essential characteristics of the phenomenon of the constant 
legislative evolution of local self-government in Russia. He comes to the conclusion that the perma-
nent reform of local self-government is not a temporary stage in the formation of the institution, but a 
stable model of its existence. This situation is due to the unresolved conceptual contradictions in the 
understanding of the nature of LSG and its place in the system of relations “state - society.”
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Еще в 1999 году И.И Овчинников писал, 
что «та проблема, которая сегодня 
обсуждается под названием «местное 

самоуправление» — это проблема не организа-
ции систем управления на местном уровне, это 
вопрос организации системы государственного 
управления в целом [1, с. 7]. С тех пор прошло 

более четверти века, но тезис ученого нисколько 
не устарел:  отсутствие консенсуса в вопросе о 
том, какую роль и место следует занять органам 
местного самоуправления в российской системе 
публичной власти, выступает основополагающим 
фактором, обусловливающим существование 
института местного самоуправления в режиме 
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непрекращающейся институциональной транс-
формации. Вследствие этого институт местного 
самоуправление, призванный быть стабильной 
основой для решения вопросов местного значе-
ния, де-факто функционирует в условиях перма-
нентной законодательной эволюции: нормативная 
база меняется так часто и так фундаментально, 
что сам процесс изменений можно рассматривать 
в качестве самостоятельного предмета исследо-
вания. 

Целью данной статьи является выявление 
сущностных характеристик феномена постоянной 
законодательной эволюции местного самоуправ-
ления в России.

Для достижения указанной цели нами 
использовался комплекс общенаучных и специ-
ально-юридических методов познания: истори-
ко-правовой метод позволяет проследить эволю-
цию законодательства о местном самоуправлении 
в динамике, выявить ключевые этапы и направ-
ленность реформ, системно-структурный метод 
позволяет рассматривать местное самоуправле-
ние как элемент единой системы публичной вла-
сти, формально-юридический метод применялся 
для анализа содержания нормативных правовых 
актов, регулирующих организацию и деятельность 
местного самоуправления.

Теория формирования местного самоуправ-
ления в системе публичной власти как базис зако-
нодательной эволюции

Институт местного самоуправления как 
форма публичной власти и элемент политической 
системы общества имеет длительную историю 
развития. Принципы самоуправления территори-
альных сообществ находят применение в различ-
ных государственно-правовых системах на протя-
жении всего существования цивилизации. Любая 
группа людей, живущих вместе, вынуждена кол-
лективно справляться с повседневными потреб-
ностями, решать общие задачи. В зависимости от 
региона и страны сложились разные администра-
тивные традиции управления сообществом, 
однако основные структуры управления схожи: 
органы государственного управления и органы 
местного управления. 

В России истоки самоуправления восходят к 
древним славянам (вече), затем им на смену при-
шли общины как кооперативные региональные 
органы, выполнявшие публично-правовые задачи, 
земские избы, земские учреждения на сельской 
местности и современные муниципальные обра-
зования  [2].

Правовая природа местного самоуправле-
ния, взаимосвязь его с органами центральной 
власти и населением, начиная с середины XVIII 
века, является предметом множества дискуссий. 
На рубеже XIX–XX веков в трудах А.Д. Градов-

ского, И.И. Евстихиева, Н.И. Лазаревского, Н.М. 
Коркунова, М.И. Свешникова и других авторов 
сформировались две базовых концепции: обще-
ственная и государственная, представляющих 
собой полярные точки зрения на природу мест-
ного самоуправления. В основе первой лежит 
идея автономии местного самоуправления и его 
принципиальной обособленности от государ-
ственных структур, согласно второй – местное 
самоуправление есть часть государственного 
механизма, а его специфика  усматривается не в 
обособлении местного сообщества от государ-
ства, а в привлечении местных жителей к реали-
зации государственных задач [3, с. 13,14].

Преимущества местных властей в управле-
нии общественными делами и связанные с ним 
ожидания могут быть концептуализированы через 
категорию «близость», которая включает в себя 
различные измерения общественных отношений 
политиков и граждан.

Во-первых, фактическая (территориальная) 
близость. Муниципальная власть принимает 
управленческие решения, обладая знанием кон-
кретных условий местной специфики, то есть 
является максимально приближенной к решае-
мым проблемам, может оперативно и адекватно 
реагирования на потребности и запросы граждан. 
Таким образом, с одной стороны, местная власть 
лучше понимает потребности и предпочтения 
жителей района, с другой – более подотчетна 
информированным избирателям. Вместе с тем 
следует учитывать ограниченность данного под-
хода: решение сложных, многофакторных задач 
(например, в сфере городского планирования) не 
может базироваться исключительно на повсед-
невном опыте и знании местных особенностей; 
высок риск коррупционных связей. 

Во-вторых, социальная и политико-личност-
ная близость, которая позволила В.С. Мокрому 
рассматривать местное самоуправление как наи-
менее отчужденную от человека форму публич-
ной власти [4, с. 24], а Косыгиной К.Е. и Ухановой 
Ю.В. как «среду для открытого и продуктивного 
диалога между властью и гражданами» [5, с. 549].

В-третьих, эмоционально-психологическая 
близость, проявляющаяся в повышении граждан-
ской активности населения на муниципальном 
уровне и готовности к участию в решении местных 
проблем, что способствует развитию граждан-
ского общества [5]. 

Еще одним термином, которым характеризу-
ются органы местного самоуправления, является 
«автономия» [6,7]. Он используется для описания 
способности местной власти принимать решения 
в сфере своей компетенции без вмешательства со 
стороны центра. Достоинства автономии происте-
кают из фундаментального свойства местного 
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самоуправления — его близости к населению 
(фактической, социальной и эмоциональной), что 
позволяет оперативно реагировать на запросы 
граждан, снизить отчуждение между властью и 
обществом, реализовать потенциал территори-
ального образования  исходя из местной специ-
фики Автономия создает институциональное про-
странство для политических и социально-эконо-
мических инноваций, которые в случае успеха 
могут масштабироваться на федеральный уро-
вень. Кроме того, автономные муниципалитеты 
выступают сдерживающим фактором для цен-
тральной власти, обеспечивая здоровую конку-
ренцию политических акторов. Недостатки авто-
номии связаны, прежде всего, с ограниченностью 
бюджетно-материальной базы и объективной 
невозможностью решать многие вопросы без 
учета прерогатив государства и мнения соседних 
территорий. Многие вопросы (городское планиро-
вание, образование, здравоохранение, безопас-
ность, экология  и проч.) требуют учета региональ-
ного и федерального контекста, что не всегда обе-
спечено на муниципальном уровне. Политический 
риск автономии состоит в возможности «захвата» 
муниципальных институтов локальными элитами, 
действующими в узкогрупповых интересах.

Понятия местной автономии и децентрали-
зации рассматриваются как тесно взаимосвязан-
ные: автономия придает децентрализации содер-
жательное наполнение, однако характер их корре-
ляции варьируется в зависимости от избранного 
подхода к пониманию децентрализации. Децен-
трализация традиционно определяется как дина-
мический процесс передачи компетенций, полно-
мочий, предметов ведения и ответственности в 
сфере государственного управления от централь-
ного уровня к субнациональным единицам. С этой 
точки зрения степень децентрализации предпола-
гает большую или меньшую автономию местного 
самоуправления.

Децентрализация подразумевает наличие 
центральной власти, центрального правитель-
ства. Федеральная власть, способная к децентра-
лизации, может провести рецентрализацию, если 
захочет, а так же определить форму децентрали-
зованного воздействия – передачу компетенций, 
полномочий, предметов ведения, ответственности 
и объем такой передачи.  Следовательно, в децен-
трализованных системах вопрос «разделения» 
власти между органами государственного управ-
ления и органами местного управления лежит ско-
рее в плоскости политической воли, а не права. 
Такая местная автономия традиционно рассма-
тривается в ее «вертикальном» отношении к госу-
дарству. 

Таким образом, автономия местного самоу-
правления представляет собой необходимый, но 

требующий балансирования элемент публич-
но-правовой системы. Ее позитивный потенциал 
раскрывается при условии четкого нормативного 
закрепления пределов самостоятельности, обе-
спеченности политическими, административными 
и финансовыми ресурсами, наличия эффектив-
ных механизмов координации с органами государ-
ственной  власти регионального и федерального 
уровня. Представляется, что именно эта идея 
лежит в основе концепции дуализма муниципаль-
ного управления. И.И. Овчинников отмечает, что 
«самостоятельность органов местного самоуправ-
ления присутствует только в чисто местных делах, 
… выходя за рамки местных интересов, они 
должны действовать как агенты вышестоящей 
администрации. Это оправдывает вмешательство 
органов государственной власти в дела, связан-
ные с общегосударственными интересами» [8, с. 
30,31]. Соответственно, оптимальный режим авто-
номии предполагает ее институционализацию в 
рамках единой системы публичной власти с 
сохранением способности местных органов вла-
сти выполнять собственные задачи по своему 
усмотрению [7]. 

Н.С. Конева справедливо отмечает, что 
«эффективная модель местного самоуправления 
предполагает взаимодействие принципов автоно-
мии и механизмов интеграции в систему публич-
ной власти, но это взаимодействие неизбежно 
порождает «доктринальное напряжение» из-за 
дисбаланса между декларируемой самостоятель-
ностью муниципалитетов и их реальной включен-
ностью в вертикаль управления» [9, c. 2].

Существуют три основные концепции для 
понимания статуса местного самоуправления в 
системе публичной власти в контексте соотноше-
ния принципов автономии и интеграции: 

1) «Рука государства»: местное самоуправле-
ние рассматривается как инструмент госу-
дарственной власти, реализующий государ-
ственную политику на местном уровне. 
Поскольку государство объективно не может 
осуществлять непосредственное управле-
ние всем спектром общественных отноше-
ний, оно делегирует часть своих полномо-
чий муниципальным органам, сохраняя при 
этом контроль за их деятельностью. Муни-
ципальные образования в этой концепции 
выступают агентами государства, предо-
ставляя публичные услуги от его имени и 
под его надзором. Данная концепция тяго-
теет к усилению централизации.

2) Местное самоуправление как основа само-
организации общины. Базовым постулатом 
выступает признание за каждым территори-
альным сообществом права на самостоя-
тельное осуществление полномочий для 
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удовлетворении собственных уникальных 
потребностей, детерминированных локаль-
ной спецификой (площадь территории, чис-
ленность и состав населения, географиче-
ские и иные особенности). Данная концеп-
ция обосновывает необходимость усиления 
децентрализационных процессов.

3) Сервисная концепция рассматривает муни-
ципальное образование как корпорацию, 
ориентированную на оказание качествен-
ных публичных услуг населению. Услуги 
должны предоставляться в соответствии с 
установленными стандартами качества. 
Данный подход не предполагает жесткой 
привязки к централизации или децентрали-
зации, фокусируясь на эффективности пре-
доставления услуг и институциональной 
дистанцированности от государственной 
власти. 

Законодательная эволюция российского 
института местного самоуправления

Введение местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации связывают с распадом СССР 
и принятием Конституции 1993 года, которая 
содержит главу 8 «Местное самоуправление». 

Однако система МСУ в России имеет глубо-
кие исторические корни: органы местного управ-
ления в той или иной форме – новгородское вече, 
земские и губные избы (с середины 1550-х гг.), 
городские избирательные собрания, городские 
думы и городские советы, земские губернские 
собрания (указы Александра II от 1864 г. и 1870 г.) 
– существовали на протяжении все истории рос-
сийского государства [10, c. 90]. 

В новейшей российской истории по итогам 
XIX партконференции в июле 1988 года, 9 апреля 
1990 г. был издан первый закон о местном самоу-
правлении [14] (далее – Закон № 1417-I). Закон № 
1417-I вводит понятие местного самоуправления 
«самоорганизации граждан для решения …всех 
вопросов местного значения»; включает местные 
Советы народных депутатов в систему местного 
самоуправления, наряду с органами «территори-
ального общественного самоуправления» (советы 
и комитеты микрорайонов, ЖК, строительные 
комитеты, улиц, кварталов, городов, деревень и 
других объектов); провозглашает местное самоу-
правление «частью социалистического народного 
самоуправления», которое осуществляется в гра-
ницах административно-территориальных еди-
ниц; учреждает двухуровневую модель МСУ (пер-
вым территориальным уровнем может быть сель-
совет, город (или район), город (или городской 
округ), а союзные и автономные республики с уче-
том местных условий и национальных особенно-
стей определяют другие уровни местного самоу-
правления) (статья 2 § 3). Реформы инициирова-

лись «сверху» как часть перестройки и децентра-
лизации государственного управления. ОМСУ 
была предоставлена хозяйственная самостоя-
тельность, включая владение и распоряжение 
имуществом, создание управленческих структур, 
ведение независимой бюджетной политики и раз-
витие внешнеэкономических связей.

Становление российской модели местного 
самоуправления в 1991–1993 годах происходило 
в условиях кризиса государственности. Закон РФ 
от 06.07.1991 № 1550-1 «О местном самоуправле-
нии в Российской Федерации»  определял мест-
ное (территориальное) самоуправление как 
систему организации деятельности граждан для 
самостоятельного (под свою ответственность) 
решения вопросов местного значения, подробно 
закреплял и гарантировал широкие полномочия 
органов местного самоуправления. Однако в 1993 
году ситуация резко ухудшилась: Указами Прези-
дента РФ от 9 октября 1993 г. № 1617 «О реформе 
представительных органов власти и органов мест-
ного самоуправления в Российской Федерации», 
от 26 октября 1993 г. № 1760 «О реформе мест-
ного самоуправления в Российской Федерации», 
от 22 декабря 1993 г. № 2265 «О гарантиях мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» 
были распущены все представительные органы 
ОМСУ, а их функции переданы исполнительной 
власти, не действующими были объявлены все 
статьи Закона № 1550-1, касающиеся компетен-
ции органов местного самоуправления. 

В Конституции 1993 г. органы местного само-
управления были выведены из системы органов 
государственной власти (ст. 12), что закрепило 
переход от восприятия ОМСУ как последнего 
административного звена государственной вла-
сти к пониманию местного самоуправления через 
концепцию автономии. 

Для реализации конституционных предписа-
ний требовалось принятие специального закона, 
который закрепил бы территориальные, организа-
ционные и финансовые основы МСУ, принципы 
взаимодействия с государственной властью, а 
также гарантии и ответственность муниципальных 
органов. Эту задачу выполнил Федеральный 
закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ, который 
определил местное самоуправление как призна-
ваемую и гарантируемую Конституцией РФ само-
стоятельная и под свою ответственность деятель-
ность населения по решению непосредственно 
или через органы местного самоуправления 
вопросов местного значения, установил одноу-
ровневую модель  МСУ. По его замыслу предпола-
галось усиление автономии местной власти по 
отношению к регионам и федеральному центру, 
реализовывался общественный подход к мест-
ному самоуправлению, навеянный Европейской 
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Хартией  местного самоуправления (1985 г.), кото-
рую Россия подписала в 1996 году, а ратифициро-
вала в 1998. Эта стратегия потерпела провал. 
Столкнувшись со слишком слабой центральной 
властью, субъекты Федерации, имевшие исклю-
чительное право формировать местные органы 
власти, превратили местную автономию в простое 
продолжение региональной государственной вла-
сти. За редким исключением органы местного 
самоуправления не смогли развить свою бюджет-
ную автономию, межмуниципальное сотрудниче-
ство или даже распоряжаться своим муници-
пальным имуществом. Федеральный закон от 28 
августа 1995 г. № 154-ФЗ, хотя и создал законо-
дательные основы местного самоуправления, 
привел к тому, что его конституционный статус не 
соблюдался субъектами Федерации, а сами его 
нормативные положения критиковались правове-
дами за декларативный характер: ключевые 
вопросы территориального устройства и меха-
низмы функционирования муниципалитетов обо-
значались лишь фрагментарно, а их конкретное 
наполнение передавалось на усмотрение регио-
нов, самих муниципальных образований или 
населения. Практика выдвинула на первый план 
совершенно иные задачи: необходимость выра-
ботки универсальных подходов к бюджетному 
выравниванию; четкого закрепления обяза-
тельств муниципалитетов перед жителями и 
гарантий получения последними качественных 
услуг, что, в свою очередь, ставило вопрос о 
пересмотре компетенций и пределов автономии 
местной власти [11, с. 42].

Реформа местного самоуправления начала 
2000-х годов выступила как одно из средств, спо-
собных восстановить авторитет федерального 
центра перед лицом региональных властей, 
решить обозначенные практикой проблемы  раз-
граничения компетенции различных уровней вла-
сти, упорядочения межбюджетных отношений. 
Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ  «Об 
общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации был построен 
на смешенной (общественно-государственной) 
теории природы местного самоуправления. В 
2000-е годы децентрализация представляла 
собой препятствие для восстановления контроля 
над регионами и, следовательно, реформа мест-
ного самоуправления несла на себе отпечаток 
государственного интервенционизма, способного 
обеспечить социально-экономическое развитие 
местных территорий. В этом контексте реформа 
сигнализирует о некотором упадке идеи автоно-
мии муниципальной власти, децентрализация 
публичной власти в пользу муниципальных орга-
нов, заменяется деконцентрацией на региональ-
ном уровне. 

Федеральный закон № 131-ФЗ  определяет 
местное самоуправление уже не только как реа-
лизацию институциональных принципов, но и как  
форму осуществления народом своей власти, 
утверждение суверенитета народа (народовла-
стия), что оправдывает единство публично вла-
сти, гарантом которой является глава государства. 

Новое муниципальное самоуправление 
основано на двухуровневой модели.  Местные 
органы власти (муниципальное образование), 
наделенные правовым статусом, предполагаются 
шести видов. Муниципальный район реализует 
стратегию территориального развития, и его пол-
номочия превалируют над городскими и сель-
скими муниципальными образованиями (город-
ское, сельское поселение), которые его состав-
ляют (двухуровневая модель). Независимый от 
муниципального района городской центр (город-
ской округ) объединяет полномочия последнего и 
муниципального образования (одноуровневая 
модель). Внутригородские образования Санкт-Пе-
тербурга и Москвы имеют статус органов местного 
самоуправления, но их полномочия и компетен-
ция регулируются законами этих двух городов 
федерального значения.

В отличие от предшествующего регулирова-
ния, ФЗ № 131 установил жесткую привязку кон-
кретных вопросов местного значения к видам 
муниципальных образований, исключив их совпа-
дение у поселений, районов и городских округов. 
Вместе с тем, оставалась нечеткость в разграни-
чении компетенции государственной власти и 
местного самоуправления.

Реформа местного самоуправления 2003 г. 
характеризуется множеством компромиссов, обу-
словленных ее бюрократическим характером и 
распространением различных способов назначе-
ния исполнительной и законодательной власти в 
муниципальных образованиях. 

В ФЗ № 131  были внесены многочисленные 
поправки: в 2009 году (ФЗ № 90) была введена 
статья 74.1, регламентирующая процедуру удале-
ния главы муниципального образования в 
отставку; новела 2010 года (ФЗ № 315) предусма-
тривает, что учредительные акты муниципального 
района и поселения, признанного его администра-
тивным центром, могут предусмотреть передачу 
управленческих функций от поселения к району; 
реформа 2014–2015 годов внесла достаточно 
серьёзные правки в территориальные, организа-
ционные, компетентностные и экономические 
основы местного самоуправления, в частности 
«определение модели организации местного 
самоуправления стало прерогативой законода-
тельного органа субъекта федерации» [11, с. 47], 
раздел законодательства, посвященный санкциям 
в отношении выборных лиц и структур местного 
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самоуправления, претерпел существенные изме-
нения: установлена ответственность представи-
тельного органа муниципалитета, глав муници-
пальных образований и местных администраций 
перед государством; предусмотрена возможность 
временного выполнения органами государствен-
ной власти субъектов РФ отдельных функций 
органов местного самоуправления; с 2017 года 
началось системное укрупнение муниципальных 
образований: ФЗ № 62 от 3 апреля 2017 года вне-
сена поправка, предусматривающая возможность 
преобразования муниципального района путем 
объединения поселения с городским округом, в 
2019 году (ФЗ № 87) был введен новый вид муни-
ципального образования - муниципальный округ.

Инициированная поправками в Конституцию 
2020 года, очередная реформа местного самоу-
правления завершилась принятием Федераль-
ного закона от 20.03.2025 № 33-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти» с переход-
ным периодом до 2027 года. В научной литера-
туре высказываются опасения относительно 
сохранения автономии местного самоуправления, 
гарантированной Конституцией РФ [12, с. 33], сни-
жения его статуса от самостоятельного публич-
ного института до «сервисного» инструмента [13, 
с. 51].  

Принципиальным новшеством выступает 
смена понятийного аппарата:  если предыдущий 
закон трактовал местное самоуправление  как 
способ реализации народовластия, то новая 
редакция акцентирует внимание на иной аспект — 
самодеятельную активность граждан, направлен-
ную на поддержание повседневной жизнедея-
тельности территорий. Вводится категория 
«вопросы непосредственного обеспечения жизне-
деятельности населения» (ВНОЖН), вместо при-
вычного понятия «вопросы местного значения», 
смещая акцент с распределения предметов веде-
ния на конкретные практические задачи муници-
палитетов.

Другим знаковым изменением становится 
законодательное закрепление статуса органов 
местного самоуправления как неотъемлемого 
компонента единой системы публичной власти. 
Сохраняя формальную обособленность от госу-
дарственного аппарата, они теперь ориентиро-
ваны на более тесное взаимодействие с регио-
нальным уровнем, при этом особо выделяется 
координирующая роль высшего должностного 
лица субъекта Федерации.

Обозначен переход к одноуровневой терри-
ториальной организации, что аргументировано 
необходимостью преодоления кадрового дефи-
цита и оптимизации бюджетных потоков. Посе-
ленческое звено упраздняется, а традиционные 

муниципальные районы и входящие в их состав 
поселения замещаются городскими и муници-
пальными округами. Отметим, что подобная 
трансформация повлечет сокращение значитель-
ного числа депутатских мандатов, и, соответ-
ственно снижение уровня коммуникации 
власть-население. Вместе с тем законодатель 
предусмотрел гибкий механизм: части 7 статьи 9 и 
статья 91 допускают сохранение двухуровневой 
системы в регионах, где она исторически сложи-
лась, при условии наличия особых социально-э-
кономических или иных обстоятельств. Решение 
принимается на уровне субъекта Федерации. 

Полномочия по решению ВНОЖН подразде-
ляются на три категории: безусловные (неотъем-
лемые); перераспределяемые — те, которые 
региональная власть может принять на себя; 
передаваемые — те, которые регион может добро-
вольно делегировать муниципалитетам с соответ-
ствующим финансовым обеспечением. Таким 
образом, реальный объем компетенции конкрет-
ного муниципального образования после 1 января 
2027 года (если регион не примет иного решения) 
будет определяться не только федеральным зако-
ном, но и региональным законодательством о 
перераспределении полномочий. 

Значительно возросла роль глав субъектов 
Федерации в формировании муниципального 
руководства: либо через внесение кандидатур на 
рассмотрение представительных органов, либо 
через участие в конкурсных комиссиях (половина 
состава назначается регионом).  Введен двой-
ственный статус главы муниципального образова-
ния, который отныне одновременно замещает 
государственную должность субъекта РФ. Ужесто-
чены антикоррупционные требования и меха-
низмы ответственности (статьи 28-30), включая 
возможность удаления главы в отставку по иници-
ативе губернатора.

Мнение населения относительно отзыва 
выборных лиц и по вопросам изменения границ 
или преобразования муниципальных образований 
теперь выявляется через публичные слушания 
или общественные обсуждения. Компетенция 
схода граждан (статья 45) существенно сужена — 
он более не может замещать представительный 
орган в малых поселениях, его функции ограни-
чены узким кругом локальных вопросов (самоо-
бложение, инициативные проекты, деятельность 
старост). Приоритет отдается консультативным 
(опросы, слушания) и проектным формам (иници-
ативные проекты, территориальное обществен-
ное самоуправление).

Следует согласиться с высказываемым в 
академической литературе мнением: «с начала 
1990-х годов в муниципальном строительстве в 
России было все: полнота полномочий местной 
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власти на своей территории; возможность избра-
ния главы местной исполнительной власти (пред-
седателя исполкома) местным советом депутатов 
из своего состава и кандидатов, предложенных 
своего рода конкурсными комиссиями, сформиро-
ванными советами депутатов; разделение ветвей 
муниципальной власти и последующее слияние 
их в единой фигуре главы муниципального обра-
зования; назначение главы местной администра-
ции главой региона с учетом мнения местного 
совета депутатов (ноябрь 1991 г.); огромные пол-
номочия субъектов РФ в формировании моделей 
местной власти, в территориальном, институцио-
нальном, компетенционном плане, фактическое 
отсутствие местного самоуправления при фор-
мальном его наличии и т.д.» [8, с. 59,60].

В заключение, анализ эволюции российского 
законодательства, регламентирующего местное 
самоуправление за последние три десятилетия, 
позволяет выделить ряд сущностных характери-
стик, раскрывающих природу этого явления. 
Во-первых, главной характеристикой выступает 
отсутствие длительных стабильных периодов. 
Законодательная база пребывает в состоянии 
перманентного обновления: средний интервал 
между существенными корректировками законо-
дательной базы составляет 3–5 лет, что исклю-
чает возможность институциональной стабилиза-
ции и долгосрочного планирования на муници-
пальном уровне,  муниципальные органы и органы 
государственной власти вынуждены адаптиро-
ваться к постоянно обновляющимся «правилам 
игры». Во-вторых, эволюция не сводится к косме-
тическим правкам, а системно затрагивает основы 
института местного самоуправления: территори-
альную организацию, формирование органов 
муниципальной власти, круг вопросов местного 
значения и источники финансирования. В третьих, 
в основе перманентных реформ лежит отсутствие 
консенсуса относительно правовой природы мест-
ного самоуправления. Изменения закона демон-
стрируют колебания между двумя концепциями: 
общественной (МСУ как право граждан на само-
стоятельное решение вопросов местного значе-
ния, автономное от государства) и государствен-
ной (МСУ как низовое звено единой системы 
публичной власти), либо выбирая компромиссные 
варианты между этими двумя подходами. Невоз-
можность окончательного выбора между этими 
моделями обусловливает цикличность реформ: 
периоды децентрализации сменяются тенденци-
ями централизации и унификации, что придает 
законодательному процессу незавершенный, 
«вечно переходный» характер. В-четвертых, эво-
люция законодательства тесно коррелирует с 
изменениями политического курса и потребно-

стями федерального центра в укреплении верти-
кали власти. Реформы часто выступают инстру-
ментом решения общеполитических задач, а не 
следствием внутренней логики развития муници-
пального уровня власти. В-пятых, несмотря на 
кажущуюся поступательность, эволюция носит 
циклический характер, например переход от одно-
уровневой модели к двухуровневой и обратно. 
В-шестых, скорость и частота законодательных 
новаций превышают адаптационные возможности 
как муниципальных органов, так и населения. 
В-седьмых, переходные положения, отсрочки 
вступления в силу, экспериментальные правовые 
режимы становятся неотъемлемой частью зако-
нодательного регулирования местного самоуправ-
ления. В-восьмых, следует признать, что многие 
законодательные новеллы имеют декларатив-
но-компенсаторный характер, а не стратегиче-
ский.
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