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Аннотация 
Рассматриваются предпосылки включения в 1993 г. в Конституцию Российской Федерации статьи о 
местном самоуправлении. Сделан вывод, что к этому моменту в России не было объективных пред-
посылок для формирования местного самоуправления по радикальному варианту, при котором орга-
ны местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Возможность ор-
ганизации местного самоуправления по этой модели не рассматривалась ни в научном, ни в общест-
венном дискурсе вплоть до 1993 г. Данный вариант возник ситуативно в условиях политического 
противостояния между Верховным советом и президентской властью в 1993 г. Политической силой, 
заинтересованной в выведении органов местного самоуправления из системы государственного 
управления, явились советские чиновники, возглавлявшие местные администрации в период распада 
советской системы власти. В обмен на политическую поддержку в президентский проект конститу-
ции был включен пункт о том, что местные органы власти не входят в систему органов государствен-
ного управления. После решения политических задач необходимость в институте местного само-
управления исчезает. Подобные случаи спорадического появления института местного самоуправле-
ния и его последующей быстрой ликвидации в прежней российской истории также вызывались си-
туативными политическими причинами. Это позволяет говорить о случаях возникновения местного 
самоуправления в России как особой флуктуирующей политической реальности. Отмечается ограни-
ченность институциональной методологии, абсолютизирующей роль институтов в решении проблем 
общественного развития. 

 
Ключевые слова: Конституция 1993 г.; местное самоуправление; муниципальное управ-

ление; локальная демократия; институционализм. 
 

Проблема взаимоотношений местного самоуправления и государства в научном и публичном 
дискурсе. 

Принятая тридцать лет назад – 12 декабря 1993 г. – Конституция Российской Федерации, про-
возгласив, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной вла-
сти, сформулировала максимально демократический способ организации местного самоуправления. 

В публикациях российских и зарубежных авторов на начальном этапе политических реформ в 
России в 1990-х гг., действительно, превалировали большие ожидания от развития данного институ-
та. В соответствии с институциональной теорией предполагалось, что местное самоуправление, в си-
лу именно своей независимости от государства, а также приближенности к населению, явится важ-
нейшим инструментом продвижения демократических преобразований в стране (Арато, 1995; Бород-
кин, 1997; Оффердал, 1998).  

Однако уже в начале 2000-х гг. тональность работ постепенно меняется. Отмечается неспо-
собность муниципальных органов полноценно решать вопросы местного значения и усиление их за-
висимости от государства (Гельман, 2007: 8; Кружков, 2004: 57). Следует отметить, что и зарубежные 
исследователи все чаще в этот период приходят к выводу о снижении ценности местного самоуправ-
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ления в глазах граждан и усилении его зависимости от государства (Charbit, Michalun, 2009; Local 
governance in developing countries, 2006). 

В 2010-х гг. прежние ожидания от развития местного самоуправления окончательно сменяют-
ся пессимистическими оценками. Указывается на утрату местным самоуправлением своей автономии 
(Панкевич, 2016), низкий уровень доверия граждан его органам (Петухов, 2020: 27–34) и фактическое 
превращение их в агента государства на местном уровне (Туровский, 2015: 35).  

Растянувшаяся на три года тенденция постепенного «огосударствления» местного самоуправ-
ления нашла завершение в подготавливаемом в настоящее время в российском парламенте ко вторым 
чтениям проект нового закона о местном самоуправлении. 

Часть авторов оценивают конституционные поправки и разрабатываемые законодательные 
новеллы достаточно позитивно (Боренштейн, Курасова, 2022; Михеева, Михеев, 2022). В то же вре-
мя, значительная доля исследователей продолжает прямо указывать на инкорпорирование местного 
самоуправления в вертикаль государственной власти, прогнозируя полное выхолащивание основ ме-
стного самоуправления и отмечая, что различия между местным самоуправлением и государствен-
ным управлением на местном уровне стали трудноуловимыми (Казанцева, Кузина, 2022; Валентик, 
2022 и др.).  

То, что местное самоуправление не имеет ни надлежащей поддержки граждан, ни экономиче-
ской самостоятельности уже не раз доказывалось отечественными исследователями. Подчеркнем 
лишь, что данная ситуация сложилась отнюдь не вследствие злого умысла или ошибок государства, 
не наделившего, например, местное самоуправление необходимой налогооблагаемой базой. Основ-
ной причиной является отсутствие социальной основы этого института в виде самодостаточного 
буржуазного «среднего класса». Экономическая несостоятельность населения, заставляя содержать за 
счет муниципальных средств всю социальную инфраструктуру, предопределяет необходимость 
плотного патронажа государства над делами местного сообщества и дотационно-распределительный 
характер муниципальной экономики и приводит структуру политических институтов в соответствие с 
базовыми общественными отношениями (Мартынов, 2003а: 52–53). 

Но не эти причины, заставляющие свертывать местное самоуправление, в общем-то доста-
точно известные, составляют предмет нашего исследования. Гораздо важнее понять не то, почему 
оно исчезает, а то, почему оно вообще периодически возникает в политической системе России, не-
смотря на полное отсутствие для этого объективных предпосылок. 
 

Предмет, источники и методы исследования 
 

Предметом исследования выступили причины учреждения в Российской Федерации институ-
та местного самоуправления в первой половине 1990-х гг. Источниками являлись материалы Консти-
туционного совещания 1993 г., контент-анализ программ политических партий начала 1990-х гг., ре-
зультаты контент-анализа публикаций районных и городских газет в период 1993–1995 гг. Костром-
ской области. Выбор Костромской области объясним тем, что по своему демографическому составу и 
социально-экономической структуре в первой половине 1990-х гг. область несла в себе типичные 
черты большинства городов и регионов России, встретившихся с существенными экономическими 
трудностями в ходе реформ начала 1990-х гг. Кроме того, областной центр – г. Кострома в середине 
1990-х гг. был включен в эксперимент по ускоренному развитию местного самоуправления, и здесь 
основные черты этого процесса проявились быстрее и рельефнее. В ходе исследования в некоторой 
мере использовались личные наблюдения автора, являвшегося в 1993–1995 гг. депутатом думы г. Ко-
стромы и членом комиссии по развитию местного самоуправления. 
 

Основные результаты 
 

Включение в 1993 г. в Конституцию Российской Федерации статьи о местном самоуправле-
нии выглядит вполне очевидным и естественным результатом демократических ожиданий того вре-
мени. Однако на самом деле уровень этих ожиданий отнюдь не поднимался до требования выделения 
из системы государственного управления местного самоуправления.  

В принятом в 1990 г. Законе «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяй-
ства в СССР», где впервые появилось понятие местного самоуправления, этот вопрос даже не ставил-
ся. Наоборот, разработчики закона подчеркивали, что «нельзя противопоставлять местное само-
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управление и государство... Самоуправление развивается не вне, а внутри государственных форм и 
связано с развитием власти» (Васильев, 2015: 13). 

В научных исследованиях предположение о независимости местного самоуправления от 
органов государственной власти на рубеже 1980–1990-х гг. также не формулировалось в то время 
ни в какой форме (Максимов 1996: 25). Г. В. Барабашев – самый известный исследователь мест-
ного самоуправления – полагал, что местное самоуправление мало чем будет отличаться от Сове-
тов (Барабашев, 1991).  

Вплоть до 1993 г. требование выделения органов местного самоуправления из структуры го-
сударственных органов не фигурировало и в публичном дискусе. Симптоматично, что «из тридцати 
двух партий России, опубликовавших свои программы к 1993 г., только шесть вообще включили в 
свои документы пункты о местном самоуправлении, причем в самом разном контексте. Например, 
если Российская социально-либеральная партия и Социал-демократическая партия России предлага-
ли преобразование Советов в муниципальные нормотворческие органы власти, то Национально-
республиканская партия России призывала к реставрации земства, а Партия конституционных демо-
кратов Российской Федерации выступала за создание неких «профессиональных органов представи-
тельной власти на всех уровнях»» (Мартынов, 2003b: 139). 

Обращение к материалам Конституционного совещания 1993 г. также показывает, что на его 
заседаниях разгорелась нешуточная борьба против включения статьи о самостоятельности местного 
самоуправления в итоговый документ, как это предлагал президентский проект. Озвучивавший этот 
проект В.Ф. Шумейко заявил: «Идея президентского варианта Конституции заключается в том, чтобы 
решительно и резко отделить от государства местное самоуправление. Раз и навсегда»1. 

Однако большинство участников Конституционного совещания подвергли критике это пред-
ложение, указывая на отсутствие для его реализации необходимых объективных предпосылок. Один 
из экспертов прямо заявил: «Я думаю, что не учитывается реальность. А реальность очень опреде-
ленная: у нас нет никаких местных сообществ. Это калька с английского – это английский термин. Их 
нет по той простой причине, что у нас нет граждан, составляющих такое сообщество. То есть у нас 
будет юридический термин, а за ним реальность совершенно иная»2. 

Против президентского проекта о самостоятельности местного самоуправления активно 
высказывались юристы. Выступая на заседании Конституционного совещания В. Л. Шейнис так 
сформулировал их позицию: «Мы долго обсуждали эту проблему в Институте государства и пра-
ва и пришли к убеждению, что это опасно. Дело в том, что здесь подменяется понятие «автоно-
мия» и «отделение от государства» и создаются какие-то удельные княжества, маленькие удель-
ные образования. Поэтому мы считаем, что она неуместна, эта запись, вообще в этой статье»3. 

Участник Конституционного совещания Е. М. Кожокин считал, что на попытки под раз-
ными предлогами провести тезис о независимости органов местного самоуправления «явно по-
влияла имеющаяся сейчас политическая ситуация… И поэтому было заложено очень жесткое и 
независимое местное самоуправление. На самом деле это является утопией, и не только для сего-
дняшнего дня, но я боюсь, что даже и для завтрашнего дня»4. 

В ответ на эти аргументы сторонникам президентского проекта не удалось привести ни 
одного убедительного довода, если не считать отсылки члена Президентского совета Л. В. Смир-
нягина к существовавшим в России земским «заветам», а «независимость от органов государст-
венной власти – принципиальная черта российского земства»5.  

Однако вопреки мнению экспертов, статья о независимости органов местного управления 
вошла в заключительный текст проекта конституции. И это не было случайностью. За этим реше-
нием стояли интересы новой возникшей политической силы в лице чиновников местных админи-
страций и руководства исполкомов местных Советов. 

Основным стимулом, активизировавшим интерес местных чиновников к переходу к мест-
ному самоуправлению, явилось недовольство их ролью в условиях начавшейся приватизации. 

                                                 
1 Конституционное совещание 29 апр.–10 нояб. 1993 г.: стенограммы, материалы, документы (1995) (Том 10) b. Москва: 
Юрид. лит.: изд. Администрации Президента Российской Федерации. С. 248. 
2 Там же. С. 257. 
3 Там же. С. 226. 
4 Конституционное совещание 29 апр.–10 нояб. 1993 г.: стенограммы, материалы, документы (1995) (Том 2) а, Москва: 
Юрид. лит.: изд. Администрации Президента Российской Федерации. С. 86. 
5 Там же. С. 86–87. 
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Собственно, недовольство вызывала не сама приватизация, а ее порядок, в соответствии с кото-
рым комитеты по управлению государственным имуществом субъектов Федерации не согласовы-
вали свои планы с местными органами власти. Последние не располагали даже перечнем пред-
приятий, подлежащих передаче в частную собственность, а саму передачу предписывалось про-
водить в указанные краткие сроки (Бабичев, Смирнов, 2018: 88). Не случайно, в этот период на 
местном уровне «наиболее серьезные схватки происходят по вопросу о контроле и распределении 
собственности и вопросу о назначении на ключевые места в административных органах» (Ачка-
сова, 1999: 134–135). 

Ситуация обострялась курсом на ускоренную приватизацию, согласно которому к концу 
1993 г. в частную собственность должно было перейти около одной трети, а к концу 1994 г. – 
около половины производственных фондов1. Значительная часть чиновников российской глубин-
ки просто не допускалась к участию в разделе этого пирога, что резко активизировало их дея-
тельность. 

Организациями, взявшими на себя задачу выражения интересов чиновников местных админи-
страций, стали ассоциации городов, возникшие в начале 1990-х гг., среди которых особенно значи-
тельную роль играл Союз российских городов (СРГ). 

По справедливому мнению Л. В. Гильченко, «успешный ход реформы местной власти на 
принципах самоуправления вряд ли был возможен без активной деятельности разного рода ассо-
циаций органов местного самоуправления, таких как Ассоциация городов Северо-Запада, Ассо-
циация сибирских и дальневосточных городов, Ассоциация городов Юга России, Союза россий-
ских городов и Союза малых городов России и др.» (Гильченко, 1998: 52–53). Именно Союзом 
российских городов была в ноябре 1992 г. была пролоббирована Декларация «О принципах мест-
ного самоуправления в России», одобренная VII Съездом народных депутатов Российской Феде-
рации. 

Однако вплоть до середины 1993 г. руководство ассоциаций городов, отнюдь не выдвига-
ло в качестве политической цели полный переход на принцип самостоятельности органов мест-
ного самоуправления. Задачей-максимумом считалось обеспечение преобладающей роли руково-
дства администраций в структуре органов местного самоуправления.  

Ситуация изменилась весной-летом 1993 г., когда обострилось политическое противо-
стояние между Верховным Советом и президентской властью. Перед советскими руководителями 
на местах открылись куда более заманчивые перспективы. В ходе августовских событий 1991 г. 
Б. Ельцин обеспечил себе поддержку со стороны руководителей республик и областей, предло-
жив лозунг: «Берите суверенитета столько, сколько вы его сможете проглотить». Но теперь нуж-
ны были новые союзники, «и федеральная исполнительная власть нашла их в лице муниципаль-
ного чиновничества. Для этого вновь был использован тот же прием: обещание максимальных 
свобод в местных делах в обмен на поддержку в борьбе с конкурентом за власть. Принцип мак-
симальной самостоятельности местного самоуправления, как нельзя лучше отвечавший интере-
сам и чаяниям провинциальных чиновников, и стал политической платой за эту поддержку» 
(Мартынов, 2003b: 152). 

Значимость этой поддержки со стороны муниципальной власти можно проиллюстриро-
вать сравнением численности чиновников разных уровней. Всего в органах исполнительной вла-
сти в 1993 г. насчитывалось 947 тыс. чел., «в том числе по уровням власти: федеральный – 
34 тыс.; субъекты Федерации – 186 тыс.; районный, городской – 610 тыс.; сельский – 117 тыс.»2. 

В свою очередь, местные советские руководители в конфликтной ситуации весны-осени 
1993 г. готовы были поддержать ту сторону, которая пообещает превратить органы местной власти в 
самостоятельные политические и экономические субъекты.  

Впервые политические требования муниципальной элиты были сформулированы в апреле – 
марте 1993 г. накануне всероссийского референдума. В городах, входивших в Союз городов России, 
– Костроме, Барнауле, Краснодаре и др. – синхронно состоялись региональные собрания представи-
телей городов России, принявшие обращение ассоциации. Обращение завершалось недвусмыслен-
ным посылом: «Российские города готовы поддержать и без референдума ту власть, которая сделает 
своей политикой развитие и укрепление системы самоуправления»3. Как заявил председатель Союза 

                                                 
1 Программа углубления экономических реформ в России (1992). Москва: Республика, с. 38. 
2 Российские вести, 1994, 31 март., с. 2. 
3 Киселева, Т. (1993) ‘От самоуправления к самовыживанию’, Северная правда, 11 март., с. 2. 
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городов Северо-Запада России, председатель Костромского горсовета А.Г. Воронин: «Пока «навер-
ху» дерутся за власть и не знают, как ее поделить, пусть отдадут ее нам»1.  

Составной частью политики руководства местных администраций в этот период становится 
продвижение в средствах массовой информации идеи самостоятельности местного самоуправления. 
Ведется активная кампания по дискредитации советской системы управления и агитации за муници-
пальный принцип организации власти на местном уровне. 

К осени 1993 г. политический союз между верховной исполнительной властью и провин-
циальными элитами окончательно оформился, и когда в сентябре вышел указ Президента о пре-
кращении деятельности Верховного Совета и организации новых выборов, он получил безогово-
рочную поддержку администраций и исполкомов Советов. Причем аргументировалась эта пози-
ция главами городов, в том числе, именно необходимостью замены системы Советов местным 
самоуправлением2. 

В октябрьские дни 1993 г. на заседаниях советов председателей российских городов были 
приняты обращения к населению с призывом не предпринимать массовых политических акций, 
опубликованные в местных СМИ3. В результате роспуск советских органов прошел в форме са-
мороспуска без эксцессов и достаточно быстро. Решающую роль в этом сыграло «новое чиновни-
чество, обретшее власть в результате революции 1990–1991 гг.» (Бабичев, Смирнов, 2018: 94). 

Попытку опереться на местные органы власти предпринял и Верховный Совет. Он ини-
циировал создание общественного движения «В поддержку конституционного строя и Советов 
народных депутатов». Например, на состоявшемся летом 1993 г. в г. Костроме учредительном 
собрании движения присутствовало 97 делегатов, представлявших районные советы, а также ос-
новные политические партии4. 

Однако упомянутое движение так и не получило сколько-нибудь внятной программы. 
Консолидация в нем разнородных политических сил, не имевших определенного экономического 
интереса и ясных политических целей, оказалась эфемерной.  Так, «на собрании костромского 
отделения движения на следующий день после расстрела Белого дома из нескольких десятков 
членов присутствовали только восемь человек, в числе которых не было ни одного представителя 
советских органов власти» (Мартынов, 2003b: 159). Политика президентской власти, сделавшей 
ставку на учет реальных запросов местного советского чиновничества, оказалась куда более кон-
кретной и эффективной. 

Политическая победа муниципального чиновничества была закреплена включением ста-
тьи о местном самоуправлении в конституцию. Правда, статья конституции о том, что органы 
местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, являлась предме-
том острой политической борьбы вплоть до последнего момента5. Как позже рассказывал о той 
ситуации автору этих строк А. Г. Воронин, являвшийся в то время руководителем Союза городов 
Северо–Запада России и членом редакционной комиссии Конституционного совещания, после 
того как выяснилось, что в заключительной редакции текста конституции не оказалось статьи о 
том, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, 
потребовалось обращение лично к президенту Б. Н. Ельцину. Последний находился в это время 
на важных международных переговорах, и представитель президента на Конституционном сове-
щании В. Ф. Шумейко, выступавший главным лоббистом требований муниципального чиновни-
чества о независимости местного самоуправления, сумел во время перерыва на этих переговорах 
добиться аудиенции и в последний момент получить прямое указание президента на включение 
данной статьи в текст конституции. 

Констатируя этот политический успех А. Г. Воронин в интервью корреспонденту местной 
газеты не без удовлетворения отметил: «Нынешний проект Конституции, по сравнению с летним, 
расширяет права и возможности органов власти местного самоуправления.… Союз городов при-
нял участие в работе над проектом»6. 

                                                 
1 Киселева, Т. (1993) ‘От самоуправления к самовыживанию’... 
2 Викторов, С. (1993) ‘Переворот или нормальный ход событий?’, Костромской край, 23 сент., с. 1. 
3 Михайлов, А. (1993) ‘Малый Совет Костромы – за реформы’, Северная правда, 6 окт., с. 2. 
4 Костромской край, 1993, 16 сент., с. 1. 
5 Костромские ведомости, 1993, 17 дек, с. 5. 
6 Северная правда, 1993, 24 нояб., с. 3. 
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Действительно, оценивая свою роль в этом процессе, руководство ассоциаций городов  
отмечало, что принятие положения конституции о местном самоуправлении было бы невозможно без 
их усилий, без их многолетней активной лоббистской деятельности и пропагандистской работы1. 

Платой за поддержку со стороны местной власти в дни политического кризиса стало бы-
строе осуществление реформы местного самоуправления. Уже в октябре 1993 г. были приняты 
указы «О реформе представительных органов власти и органов местного самоуправления» и «О 
реформе местного самоуправления в Российской Федерации», а в декабре – Указ «О гарантиях 
местного самоуправления в Российской Федерации».  

В соответствии с этими документами, главы местных администраций становились во гла-
ве представительных органов. Было обеспечено и плавное перемещение в структуру самоуправ-
ления аппаратов местных администраций.  

Результат подобного реформирования местного самоуправления по «президентскому» 
проекту в интересах местных чиновников по оценке исследователей привел к «квазисубъектно-
сти» института и выхолащиванию его истинной сущности (Бабичев, Смирнов, 2018: 99).  

Прежняя советская «вертикаль» управления оказалась просто разрезана на муниципаль-
ные составляющие, но ее бюрократическая сущность никуда не исчезла. Более того, закрепленная 
в конституции независимость от государственных органов, выводила местных чиновников из-под 
контроля «сверху», а контроля «снизу» со стороны населения не могло и быть ввиду фактическо-
го отсутствия местных сообществ.  

Реформа местной власти осуществлялась в интересах муниципальной элиты, оказавшейся 
полностью удовлетворенной, но это, соответственно не решило ни одной экономической пробле-
мы для самих местных сообществ. Финансовые потребности муниципалитетов изначально не 
могли быть обеспечены, а перекладывание теперь на них ответственности за содержание соци-
альной инфраструктуры федеральной властью эти проблемы лишь обострило. 

Негативно оценивают исследователи и последствия приватизации на местном уровне, по-
скольку специфический процесс ее проведения лишил местные сообщества последней надежды 
на формирование собственной базы экономической самостоятельности (Долгова, 2012: 31–32). 

Говорить об ожидаемой демократической составляющей в результате учреждения местно-
го самоуправления тоже не приходится. Более того, как показывали социологические исследова-
ния, уровень доверия местным органам на всем протяжении его существования неуклонно сни-
жался, находясь гораздо ниже по сравнению с другими институтами власти. 

В выигрыше оказалась федеральная исполнительная власть. Она не только получила мощную 
политическую поддержку в условиях политического кризиса в октябре 1993 г., но и в течение не-
скольких последующих лет сделала местное самоуправление «разменной монетой» в политической 
игре с губернаторами, продолжавшейся, по крайней мере, до завершения формирования «вертикали 
управления» в первой половине 2000-х гг. После этого политическая потребность в существовании 
местного самоуправления как самостоятельного института отпадает, и начинается процедура его 
свертывания.  

 
Выводы и обсуждение 

 
Ни в 1993 году, ни в последующий период в постсоветской России не было объективных 

предпосылок для формирования местного самоуправления по демократическому варианту в виде 
выделения его из системы органов государственной власти. Отсутствие социальной основы мест-
ного самоуправления предопределяло первичную роль государства в управлении местными дела-
ми. Соответственно, и в публичном, и в научном дискурсе вплоть до весны-лета 1993 г. именно 
такая модель рассматривалась как единственно возможная. 

Появление радикального варианта местного самоуправления в 1993 г. стало возможным в 
силу достаточно краткосрочной политической ситуации, связанной с противостоянием предста-
вительной и исполнительной ветвями власти. После решения этой политической задачи необхо-
димость в институте исчезает, и вся его последующая история – это история его последователь-
ной ликвидации. 
                                                 
1 Роль ассоциаций и союзов местных властей в становлении местного самоуправления в Российской Федерации. Российский 
Союз местных властей. Официальный сайт. URL: http://emsu.ru/extra/htm4s/um/1997/8/8-mm-1.html (дата обращения: 
10.01.2023). 
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Подобная инволюция института местного самоуправления – от учреждения до быстрой и пол-
ной ликвидации – отнюдь не является для России новостью. Все прежние случаи учреждения этого ин-
ститута – Иваном Грозным в XVI в., Петром I – в XVIII в. и «земства» – в XIX в. – протекали по схоже-
му сценарию. После ликвидации Иваном IV удельного боярства на местах возник вакуум власти, вы-
звавший, в том числе, повальный разбой на дорогах. Тогда царем и был издан известный указ о назна-
чении «излюбленных голов» от населения для организации защиты от разбоев. Как только был создан 
институт воевод, необходимость в подобном самоуправлении отпала, и оно было отменено. Аналогич-
ным образом Петром I в условиях ликвидации теперь уже воеводства, погрязшего в коррупции, были 
учреждены «Бурмистровы палаты». Но когда сформировался институт губернаторства, самоуправление 
в городах отменили. Учреждение земства в XIX в. диктовалось стремлением верховной власти отвлечь 
интеллигенцию от критики государства и революционных идей общественно-полезной деятельностью 
на местах. Другой необходимости в нем не было, поскольку реальное управление на местах продолжа-
ли осуществлять государственные органы власти.  Как только выяснилось, что земские органы стано-
вятся центрами либеральной оппозиции, их деятельность была свернута. 

Подобное возникновение местного самоуправления в политической истории России было 
столь спорадическим, а существование самого института оказывалось столь недолговечным, что для 
обозначения его краткосрочного существования в политической системе вполне оправдано использо-
вание метафоры «политическая флуктуация». 

В качестве методологического вывода отметим, что история местного самоуправления в Рос-
сии демонстрирует некоторую ограниченность институциональной методологии, абсолютизирующей 
роль институтов в общественном развитии. Часто звучащие сетования на то, что трудности организа-
ции жизни на местном уровне связаны с неразвитостью института местного самоуправления, лишь 
затушевывают эти проблемы, создавая иллюзию, что развитие института вполне возможно и опреде-
ляется лишь политической волей. На самом деле, хотя институты, действительно, способны высту-
пать активной преобразующей силой, возможности их собственного существования и развития дос-
таточно жестко ограничиваются базисными социально-экономическими условиями в виде сущест-
вующего типа социальных отношений, социальной структуры и распределения собственности. По-
пытки же создавать институты вне контекста данных условий оборачиваются дискредитацией самой 
их идеи и последующей неизменной деградацией. 

 
Финансовая поддержка 
Исследование выполнено за счет гранта Российского научного фонда (проект № 23-28-

00241). 
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Abstract 
The article discusses the prerequisites for the inclusion of an article on local government in the Constitu-
tion of the Russian Federation in 1993. The study shows that at the time there were no objective prerequi-
sites for the formation of local government in Russia in a radical form of local government bodies operat-
ing outside from the system of state authorities. Such a scenario was not considered in public discourse up 
till 1993. It emerged reactively in the context of a political confrontation between the Supreme Soviet and 
the presidential government in 1993. Soviet officials, in charge of local administrations during the collapse 
of the Soviet system of power, were the political force interested in such a radical move. In exchange for 
political support, the presidential draft of the constitution included a clause stating that local authorities are 
not part of the system of public administration. After political struggles get resolved, the need for the insti-
tution of local government disappears. Similar cases in Russian history were also caused by situational 
political reasons. Hence it is possible to talk about cases of local government emergence in Russia as a 
special fluctuating political reality. There are limits to institutional methodology, which absolutizes the 
role of institutions in solving problems of social development.  
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