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В работе рассматриваются история становления местного самоуправления в России. Проводятся исто-
рические параллели, которые можно проследить при построении данного независимого уровня власти в 
конце XIX в. и на современном этапе развития нашей страны. Такой подход дает стратегическое видение 
траекторий развития МСУ в России, следовательно, делает выбор перспективных стратегий развития более 
осмысленным и обоснованным. 
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between the design processes for local authorities through the end of the XIX century to the present stage are held. 
Such a study provides a strategic vision for the paths of local self-government development in Russia, therefore, 
makes the choice of perspective strategies for further development quite meaningful and valid. 

Keywords: local self-government, strategy, strategic management. 

Введение
В работе проведен анализ истории ста-

новления местного самоуправления (МСУ) 
в России. Для этих целей проведены исто-
рические параллели, которые можно про-
следить при построении данного независи-
мого уровня власти в XIX в., включая ре-
форму Александра II, и на современном 
этапе развития нашей страны. Такой под-
ход, основанный на историческом методе 
исследования, позволяет сформировать 
стратегическое видение траекторий разви-
тия МСУ в России, не повторять ранее 
пройденных ошибок, следовательно, совер-
шать выбор путей развития более осмыс-
ленным и научно обоснованным. 

Современное состояние местного 
самоуправления

В настоящее время создана единая двух-
уровневая модель МСУ: поселения и муни-
ципальные районы. Данная модель основа-
на на европейском континентальном опыте. 
В целом она реализует принцип муници-
пальной автономии, но при этом учитывает 
российские традиции сильной государ-
ственной (центральной) власти, сохраняя ее 
возможностью влиять на происходящие в 
стране процессы. Поэтому при построении 
МСУ в российской практике была выбрана 
модель с наибольшими ограничениями, со-

держащая перечень вопросов местного зна-
чения. По данным Росстата, на 1 января 
2014 г. в России насчитывалось 22777 муни-
ципальных образований (МО). Из них 1815 
муниципальных районов (МР), 520 город-
ских округов (ГО), 1660 городских поселе-
ний (ГП), 18525 сельских поселений (СП) [1]. 
Начиная с 2009 г. все МО имеют самостоя-
тельный бюджет, однако подавляющее 
большинство из них дотационны. По дан-
ным Минфина [2, с. 11], только 2% МО (из 
них 18% по ГО, 0,1% по МР и 2,8% по ГП) в 
2012 г. не получали межбюджетные транс-
ферты из вышестоящих бюджетов (без суб-
венций под конкретные проекты, в т.ч. фе-
деральные). Главы МО могут выбираться 
либо прямым голосованием, либо из числа 
депутатов. Представительные органы вла-
сти (например, городской совет депутатов) 
при системе местного самоуправления из-
бираются населением. Глава администра-
ции (исполнительного органа) назначается 
из числа депутатов или нанимается профес-
сиональный управляющий (сити-менеджер). 
В последней редакции закона о № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федера-
ции» эта возможность была сохранена, не-
смотря на попытки отмены прямых выбо-
рах в крупных муниципалитетах. Неразви-
той остается система местных налогов, ко-
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торые включают налог на землю и на иму-
щество физических лиц. Отметим, что с 
2015 г. вводится налог на недвижимость, 
который будет рассчитываться не с инвента-
ризационной, а с кадастровой (средней ры-
ночной) стоимости объектов. В настоящее 
время большую долю доходов местных 
бюджетов составляет налог на доходы фи-
зический лиц (порядка 70% от налоговых 
доходов [2, с. 6]), который согласно Бюд-
жетному Кодексу является региональным, 
МО получает лишь определенную долю от-
числений от него. 

Некоторые авторы [3, с. 22] выделяют 
общие черты модели российского МСУ:

1. Принцип муниципальной автономии. 
В тоже время, государство может влиять на 
муниципальный уровень публичной власти 
через институт отдельных государственных 
полномочий, регламентацию порядка реше-
ния конкретных вопросов местного значе-
ния, институты государственного контроля.

2. Компетенции каждого вида МО уре-
гулированы федеральным центром. Органы 
МСУ не вправе самостоятельно определять 
собственную компетенцию. Однако суще-
ствует механизм регулирования компетен-
ции – институт отдельных государственных 
полномочий, а на муниципальном уровне – 
институт передачи полномочий между му-
ниципальными районами и поселениями в 
переходный период реформы МСУ. 

3. Свобода действий органов МСУ при 
оказании публичных услуг жителям, при 
этом государство может регулировать этот 
процесс.

4. Принцип фискальной автономии. Од-
нако при этом существует выравнивание 
бюджетной обеспеченности, которое отда-
но субъектам и муниципальным районам.

5. Контроль за эффективностью, только 
по переданным государственным полномо-
чиям) и надзор (за законностью) со стороны 
государства за органами МСУ.

Одним из достоинств такой модели яв-
ляется то, что должностные лица формиру-
ются непосредственного населением из 
«своего круга», они знают местные пробле-
мы, принимают обязательства по их реше-
нию и несут ответственность за их приня-
тие перед избирателями. При делегирова-
нии своих полномочий государственная 
власть также освобождается от решения во-
просов государственного значения на ме-
стах, например, ведение воинского учета, 
регистрация актов гражданского состояния.

С учетом поставленной работе цели раз-
работки перспективной стратегии развития 

МСУ историю государства целесообразно 
рассматривать с позиции институтов пу-
бличного управления [4]. Подробно такая 
теория и практика с точки зрения институ-
ционального подхода изложена также в ра-
ботах следующих авторов [5, 6]. 

История местного самоуправления 
в Древней Руси

Можно считать, что местное самоуправ-
ление появилось еще в период зарождения 
публичного управления в Древней Руси 
[4, c. 68]. Связанный с этим процесс образо-
вания государства происходил в IX-X вв. на 
обширной территории расселения славян, 
включая Северную и Восточную Европу. 
Стремление к объединению разрозненных 
славянских племен под влиянием внешних 
факторов привело к возникновению госу-
дарства Киевская Русь. В 882 г. после заво-
евания Киева князем варяжского происхож-
дения Олегом из Новгорода два крупней-
ших политических центра древних славян 
(киевский и новгородский) объединились, 
образовалось Древнерусское государство. 
До начала XI века Киевская Русь включала 
в себя территорию других славянских пле-
мен, таких как древлян, северян, радими-
чей, уличей, тиверцев, вятичей. В указан-
ный период местное самоуправление осу-
ществлялось доверенными людьми князя, 
которые назывались наместниками [4, с. 98]. 
При князе Олеге складывалась система «по-
сажения» княжеских «мужей», когда дру-
жинники отрывались от двора, оседали по-
лученных землях. При этом они получали 
право управлять населением, судить и соби-
рать с них дань. Ресурсы для своего суще-
ствования местные органы управления по-
лучали через систему кормлений, которая 
складывалась из сборов с местного населе-
ния. При этом органом МСУ оставалась тер-
риториальная община, которая называлась 
вервь и состояла из скопления нескольких 
мелких поселений. К ее компетенции отно-
силось распределение земельных наделов, 
полицейский надзор, налогово-финансовые 
вопросы, связанные с обложением податя-
ми и их распределением, решение судебных 
споров, расследование преступлений и ис-
полнение наказаний. В целом государство 
было заинтересовано в сохранении сильной 
общинной структуры, однако, старалось по-
степенно усилить контроль над общиной. 
Так, наряду с выборным старостой сначала 
появилась фигура княжеского приказчика. 
Позднее выборных старост заменяют назна-
чаемые князем «дворских» и вводится опе-
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ка над общиной. В целом, на данном этапе 
община представляла собой автономное и 
замкнутое образование со своими правами, 
патриархальным укладом жизни, которое 
часто противостояло вотчине и боярам.

Реформа местного самоуправления 
при Александре II 

Самые крупные изменения в системе 
публичного управления на местном уровне 
происходили в период земской и городской 
реформы, которые были проведены Алек-
сандром II. Либеральные слои дворянства 
высказывались о необходимости реформ го-
сударственного аппарата (в частности мест-
ного самоуправления) еще во время подго-
товки Крестьянской реформы. И вот 1 янва-
ря 1864 г. император Александр II утвердил 
Положение о губернских и уездных земских 
учреждениях. В соответствии с этим Поло-
жением в каждой губернии и в каждом уез-
де избиралось губернское и уездное земские 
собрания, которые в свою очередь избирали 
исполнительно-распорядительные органы 
– уездные и губернские земские управы. 
Важно подчеркнуть, что были введены от-
крытые выборы, однако от их участия от-
странялись женщины, учащиеся, народные 
учителя, «находящиеся в услужении у част-
ных лиц», а также армия и полиция, по-
скольку они считались вне политики. Для 
уездных и городских избирателей имелся 
имущественный ценз. При этом прямыми 
выборами можно было считать только чле-
нов уездных собраний. Губернские земские 
собрания избирались депутатами уездных 
земских собраний [4, c. 329]. Фактически 
выборы были построены так, что в органах 
самоуправления преобладало русское дво-
рянство. 

Немного позже по описанному шаблону 
местное самоуправление было создано и на 
уровне городов. Согласно Городовому поло-
жению от 16 июня 1870 г. в городах стали 
избираться городские думы сроком на четы-
ре года, которые создавали исполнительно-
распорядительные органы – городские 
управы под предводительством городского 
главы. Система выборов давала преимуще-
ства избирателям – крупным налогопла-
тельщикам, которыми являлись в ту пору 
представители крупной буржуазии и круп-
ному дворянству, которые владели город-
скими домами-усадьбами. Таким образом, 
численность избирателей была невелика; 
она не превышала 20 тыс. в Москве и Пе-
тербурге (около 5% взрослого населения). 
Такая система привела к затягиванию ре-

формы на десятилетия, так как органы МСУ 
не создавались в местностях, где дворян-
ства не было, например, в Сибири. К полно-
мочиям органов МСУ относилось строи-
тельство дорог местного значения, органи-
зация медицинской помощи населению, со-
держание земских больниц, народных школ, 
благоустройстве городов и населенных пун-
ктов и т.д.

Выводы по результатам 
исторического анализа

Итак, в результате проведенного анали-
за исторического опыта было выявлено, что 
корни местного самоуправления уходят в 
природу (древне-) русской государственно-
сти – процесс объединения первоначально 
разрозненных, а следовательно, независи-
мых племен. Анализ исторического опыта 
также показывает, что МСУ не является чи-
сто западным изобретением, которое было 
внедрено в российскую практику с установ-
лением режима демократии в России в на-
чале 90-х гг. XX в. На протяжении многих 
веков государственные власть с одной сто-
роны, пыталась установить и усилить само-
управление на местах, а с другой – все вре-
мя его ограничивала. Среди причин такого 
явления можно выделить нежелание де-
литься полномочиями и ресурсами, а также 
угрозу потери единства государства. С этой 
позиции поиск баланса между централиза-
цией и децентрализацией есть основная за-
дача развития МСУ в текущей перспективе. 
Полученный исторический опыт необходи-
мо учитывать при проектировании страте-
гий и прогнозов развития местного самоу-
правления в России.

Полученные в данном исследовании 
результаты могут быть применены для по-
строения государственной стратегии раз-
вития малых и средних муниципальных 
образований, которые обоснованы в статье 
[7]. При этом применение исторического 
метода стало основой для дальнейшего из-
учения перспективных стратегий и мето-
дов развития местного самоуправления в 
России. Для этого также необходимо реше-
ние задач по разработке стратегического 
планирования на уровне МО, рассчитан-
ной на среднесрочную и долгосрочную 
перспективы, координацию государствен-
ного и муниципального стратегического 
управления, бюджетной политики, вклю-
чая финансирование системы МСУ. Наря-
ду с этим подобные меры могут потребо-
вать уточнения полномочий государствен-
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ных органов власти и органов местного 
самоуправления [8, c. 5].
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