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Сегодня самоуправление народа – не 
просто продекларированные и закреплен-
ные в Конституции и иных актах положе-
ния, но правовые институты, позволяю-
щие говорить о том, что народ формирует 
власть и через органы власти непосред-
ственно осуществляет управление обще-
ством и самим собой. В наиболее общем 
виде самоуправление рассматривается 
как «качество, свойство народа и других 
социальных общностей, их способность 
управлять своими собственными делами» 
[6, с. 50]. Самоуправление народа являет-
ся таким институтом, в котором субъектом 
управления выступает все население стра-
ны, под которым понимается совокупность 
совершеннолетних граждан, обладающих 
активным избирательным правом. Получа-
ется, что субъектом выступает весь народ, 
но и объектом управления тоже является 
народ. В общем плане соединение субъек-
та и объекта управления является отличи-
тельным качеством самого понятия «само-
управление» [3, с. 9].

Наиболее демократичной формой управ-
ления территориями являлось и является 
местное самоуправление. Местное само-
управление позволяет с большей эффектив-
ностью по сравнению с централизованной 
системой управления решать местные во-
просы, поскольку оно способно сочетать 
в себе интересы малых сообществ, интере-
сы и права человека с проводимой государ-
ственной политикой, с государственными 
интересами. В современных условиях из-
учение опыта функционирования местного 
самоуправления на различных этапах его су-
ществования представляется особо актуаль-
ным, поскольку сегодняшняя сложившаяся 
система управления местными делами опять 
показала во многом свою неэффективность, 
что требует новых подходов как в формиро-
вании государственно-правовой политики 
в этой сфере, так и в нормативно-правовом 
регулировании общественных отношений 
в области местного самоуправления.

Цель статьи – проанализировать сло-
жившуюся систему органов местного са-
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моуправления в Республике Мордовия 
в 1990–1995 годах; показать организацион-
но-правовую основу деятельности органов 
местного самоуправления в России и её 
особенности в одном из субъектов РФ – Ре-
спублике Мордовия. 

Методология и методы исследова-
ния – совокупность диалектического, исто-
рического, формально-юридического, логи-
ческого, сравнительно-правового и других 
методов познания.

В начале 90-х годов двадцатого столе-
тия в нашем государстве сложилась систе-
ма нормативно-правовых актов, регули-
рующих сферу местного самоуправления. 
К федеральным актам (законам РСФСР 
и СССР) относились законы: «Конституция 
(Основной закон) Российской Советской 
Федеративной Социалистической Респу-
блики 1978 года (с изм. и доп., внесенны-
ми Законами РСФСР от 27 октября 1989 г., 
от 31 мая, 16 июня и 15 декабря 1990 г.)»; 
«Конституция (Основной закон) Союза 
Советских Социалистических Республик 
1977 года (с изм. и доп., внесенными За-
конами СССР от 1 декабря 1988 г., 20 дека-
бря, 23 декабря 1989 г., 14 марта и 26 дека-
бря 1990 г.)»; «О местном самоуправлении 
в РСФСР» (1991 г.); «О выборах главы ад-
министрации» (1991 г.) и другие. К актам 
Республики Мордовия относятся: времен-
ное положение: «О самоуправлении в Мор-
довской АССР» (1990 г.); Указ Президента 
Мордовской ССР от 8 января 1992 г. «О 
полномочных представителях Президента 
Мордовской ССР в районах Мордовской 
ССР»; Постановление Верховного Совета 
Мордовской ССР от 24 января 1992 г. «О 
дополнительных полномочиях Президента 
Мордовской ССР по обеспечению стабиль-
ности системы органов государственной 
власти в Мордовской ССР в период прове-
дения радикальной экономической рефор-
мы»; Устав г. Саранска «О местном само-
управлении в городе Саранске» (1991 г.); 
Положение «О малом Совете Саранского 
городского Совета народных депутатов» 
(1992 г.) и другие.

В апреле 1990 года Верховный Совет 
СССР принял Закон СССР «Об общих на-
чалах местного самоуправления и местно-
го хозяйства в СССР», который существен-
но изменил структуру власти и управления 
на местах.

Он выделил: 
1) местные Советы народных депутатов, 

советы микрорайонов, комитеты: домовые, 
уличные и т.п., т.е. органы территориально-
го общественного самоуправления;

2) различного рода сходы граждан, ре-
ферендумы и т.п. 

Все эти изменения были вызваны не-
совершенством системы управления 
местными территориями и переходом от 
централизованной государственной вла-
сти к децентрализованной власти мест-
ного самоуправления. К числу нареканий 
действующей системе власти можно отне-
сти высказывания многих практических 
работников органов местного управления. 
В частности о том, что существующая 
структура власти недееспособна. Она не 
позволяет реализовывать принимаемые 
законы, в городских районах, поселках 
и селах депутаты не нужны, там должен 
быть староста. А в городах – мэр и не-
большой – десять-пятнадцать человек – 
Совет и т.д. Также интересные предло-
жения поступали о том, что необходимо 
выделить города и сельские районы в ка-
честве базового звена управления, опреде-
лить статус крупных городов, образовать 
при Верховном Совете Республики арби-
тражный орган для решения конфликтов 
между субъектами Федерации и ниже-
стоящими Советами. Для этого предпо-
лагалось предусмотреть максималь-
ную компетенцию Советов первичного 
уровня [1, с. 27–32].

К периоду развития новой системы 
управления на местном уровне, в соот-
ветствии с теорией «разделения властей», 
структура власти на местах претерпела су-
щественные изменения. Произошло разде-
ление на: 

а) законодательную власть – сам Совет 
и его постоянно действующий президиум;

б) исполнительную власть – исполни-
тельный комитет местного Совета народ-
ных депутатов. 

На практике, в Республике Мордовия, 
применение нового закона показало, что 
данная структура затрудняет осуществле-
ние своих непосредственных полномочий 
органами исполнительной власти. Произо-
шло «столкновение полномочий президиу-
мов и исполкомов, произошла подмена од-
ного органа другим». И поэтому на местах 
сами Советы стали видоизменять свою 
структуру. В России происходили различ-
ные процессы: от передачи большого коли-
чества функций президиуму Совета до их 
полной ликвидации. Для преодоления та-
ких разногласий в научной литературе ста-
ли появляться варианты решения данной 
проблемы. Так, А. Грановский предложил 
в городах с районным делением помимо 
исполнительной власти создавать из числа 
городских и районных депутатов постоян-
но действующий орган – «малый Совет», 
наделенный правами сессии. А сам област-
ной Совет формировать из председателей 
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Советов базовых территориальных зве-
ньев [2, с. 3–7].

Это предложение не осталось незаме-
ченным во многих регионах. В переход-
ный период от бывшей структуры органов 
управления на местах к новой системе 
местного самоуправления, регламентиро-
ванной Законом РСФСР 1991 г. «О местном 
самоуправлении в РСФСР», стала вопло-
щаться на практике предложенная Гранов-
ским структура.

В Мордовии, согласно принятому 8 сес-
сией горсовета Положению о малом Совете 
Саранского городского Совета народных 
депутатов от 13 февраля 1992 года, также 
образован малый Совет с полномочиями го-
родского Совета.

Анализируя практику реализации 
указанной структуры, необходимо отме-
тить, что она также не решила проблем, 
связанных с непосредственным разделе-
нием властей.

Главной проблемой, связанной с Сове-
тами, являлось то, что подавляющая часть 
народных депутатов была призвана посто-
янно находиться среди избирателей – своих 
сограждан, помогать им в решении насущ-
ных дел и вопросов, а непосредственное 
управление (и правотворчество) могли осу-
ществлять постоянно действующие мало-
численные Советы.

В данный период в Мордовии было 
принято решение соединить три должно-
сти в лице председателя Совета – пред-
седателя малого Совета и председателя 
исполкома. Так, председатель Саранского 
городского Совета народных депутатов 
представлял и законодательную, и испол-
нительную власть, что шло вразрез с прин-
ципиальным положением закона в вопро-
се разделения властей. 20 июля 1991 года 
вступил в силу Закон РСФСР «О местном 
самоуправлении в РСФСР», который углу-
бил процесс разделения властей, начатый 
Союзным Законом. А с декабря 1991 года, 
когда официально было объявлено о лик-
видации СССР, всех его органов, Закон 
РСФСР «О местном самоуправлении 
в РСФСР» стал единственно действующим 
на территории Российского государства.

Местное самоуправление в Россий-
ской Федерации, согласно новому Закону 
РСФСР, представляло собой систему орга-
низации деятельности граждан для само-
стоятельного решения вопросов местного 
значения, исходя из интересов населения, 
его исторических, национально-этни-
ческих и иных особенностей, на основе 
Конституции РСФСР и Законов РСФСР, 
конституций и законов республик в соста-

ве РСФСР. Система местного самоуправ-
ления включала в себя представительные 
органы власти – местные Советы народ-
ных депутатов, соответствующие органы 
управления – местные администрации, 
местные референдумы, собрания (сходы) 
граждан, иные территориальные формы 
непосредственной демократии, а также 
органы территориального общественного 
самоуправления населения. 

В данный период в Мордовии в муни-
ципалитетах (города, районы) избирались 
мэры, например мэр города Саранска, а до 
избрания согласно предоставленному праву 
президенту Верховным Советом, послед-
ний назначал главу местной администрации 
до проведения выборов. В республике Мор-
довия выборы мэров были проведены в де-
кабре 1992 года.

Сопоставляя институт местной админи-
страции с ранее существовавшими испол-
комами, можно выделить ряд преимуществ:

– Закон противопоставил сильной 
представительной власти достаточно 
сильного единоличного главу местной ад-
министрации.

– Закон четко разграничил полномочия 
исполнительного и представительного ор-
ганов местного самоуправления.

– Закон предоставил представительным 
органам такие полномочия, согласно кото-
рым они направляли всю исполнительную 
деятельность по реализации законов и ре-
шений самого представительного орга-
на. Это способствовало тому, что местные 
представительные органы избавились от 
исполкомовского диктата.

Пост единоличного главы местной ад-
министрации принят в большинстве за-
рубежных муниципальных систем. Обра-
щаясь к истории Российского государства, 
можно отметить, что пост главы местной 
администрации существовал и в дорево-
люционном российском земстве и везде он 
полностью оправдывал свое назначение. 
Также большим вкладом в дело укрепления 
исполнительной власти явилось проведе-
ние прямых выборов глав исполнительной 
власти от президента до старосты поселка. 
Теперь Совет не мог принимать на себя ре-
шение дел, отнесенных к ведению местной 
администрации. Закон защищал мэра от 
неправомерных, необоснованных решений 
Совета. Совет в свою очередь мог выразить 
недоверие мэру. Это можно было сделать 
квалифицированным большинством голо-
сов депутатов (2/3 всего состава).

Еще одной из проблем функциониро-
вания системы органов местного само-
управления рассматриваемого периода 
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являлось разделение полномочий центра 
и местных органов. С принятием закона 
РСФСР 1991 года прослеживалась тен-
денция к перераспределению функций 
и компетенций центра и местных органов. 
В основе такого перераспределения лежа-
ли три основополагающих фактора – тер-
риториальный, демографический и эконо-
мический [5, с. 19–26].

Таким образом, в 1990–1995 годах си-
стема местного управления существен-
но видоизменялась. Можно согласиться 
с мнением В.А. Кряжкова, что этому спо-
собствовал ряд условий: экономические 
предпосылки, которые включают форми-
рование частной, муниципальной, респу-
бликанской и других видов собственности, 
рыночных структур и отношений, заме-
ну административно-командных методов 
управления экономическими; политиче-
ские показатели, охватывающие обрете-
ние республиканского суверенитета и не-
зависимости, перераспределение функций 
и полномочий в системе государственно-
сти на основе заключения Федеративного 
договора; правовые условия, которые под-
разумевают создание юридической базы, 
закрепляющей экономико-финансовые 
основы, права и гарантии местного само-
управления, причем применительно к каж-
дому из субъектов в отдельности; органи-
зующие возможности – это формирование 
государственных структур, действующих 
по принципу разделения властей и с ори-
ентацией на широкое привлечение граждан 
к управлению через органы общественно-
го самоуправления, а также разнообразные 
институты непосредственной демократии; 
идеологические предпосылки, которые 
заключаются в овладении идеями само-
управления не только депутатами, долж-
ностными лицами, но и самим населением 
[4, с. 16–24].

В совокупности все эти условия и об-
разовали ту среду, в которой происходил 
процесс становления и функционирования 
местного самоуправления.

Для рассматриваемого периода было 
характерно, что существовавшая ранее 
концепция Советов как работающих кор-
пораций оказалась несостоятельной на 
практике. С принятием государством кур-
са на строительство капиталистических 
отношений встал вопрос о видоизменении 
структуры всей государственной власти. 
Теперь государство строилось на доктри-
не разделения властей: самостоятельности 
законодательной, исполнительной и судеб-
ной власти. Прежде всего, решался вопрос 
о разграничении функций федеральной 

власти и субъектов федерации. Роль Сове-
тов как представительных органов заклю-
чалась в том, что они являлись органами 
власти, обладающей верховенством. Ос-
новной их задачей была законодательная 
(нормотворческая) деятельность, принятие 
решений по узловым вопросам и осущест-
вление контроля за их практической реали-
зацией. Для этого периода характерно, что 
местные Советы ограничиваются в праве 
вмешиваться в оперативную исполнитель-
ную и распорядительную деятельность 
органов управления (некий баланс между 
представительными и исполнительны-
ми структурами). 

Курс на разделение властей способство-
вал формированию крепкой исполнитель-
ной власти. Однако в качестве контроля за 
исполнительными органами Советы заслу-
шивали ежегодные отчеты о деятельности 
исполнительных структур. 

Также положительным моментом 
в деле становления местного самоуправ-
ления являлся подход, согласно которо-
му главы исполнительных структур на 
местах избирались непосредственно на-
селением. 

Однако можно выделить ряд негатив-
ных моментов, тормозящих эффективную 
работу исполнительных структур на местах 
в Республике Мордовия в рассматриваемый 
период. К их числу можно отнести:

– недостаточно четкое нормативно-пра-
вовое разграничение компетенций Совета, 
малого Совета и местной администрации;

– несовершенство (либо отсутствие) ре-
гламентов работы местных администраций;

– отсутствие в ряде случаев дого-
воренностей о «вмешательстве» в дела 
друг друга между Советом и местной ад-
министрацией;

– слабую кадровую подготовку специ-
алистов для работы в исполнительном орга-
не местного самоуправления;

– недостаточную проработку мер юри-
дической ответственности за невыполнение 
актов органов местного самоуправления;

– недостаточный объем прав глав мест-
ных администраций по вопросам формиро-
вания местной администрации.

Однако, несомненно, опыт данно-
го периода функционирования местно-
го самоуправления очень ценен и в ходе 
сегодняшних преобразований системы 
управления местными территориями бу-
дет востребован. 

Работа выполнена в рамках темы НИР 
№ 53/47-14 «Развитие национальной госу-
дарственности мордовского народа: исто-
рико-правовое исследование». 
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