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HISTORICAL EXPERIENCE OF FORMATION AND DEVELOPMENT 
OF LOCAL GOVERNMENTS IN RUSSIA

The article summarizes the historical experience of the organization of local government in pre­
revolutionary Russia, in the Soviet and post-Soviet periods. The features of the current legislation gov­
erning the structure of municipalities in the modern period are studied. The authors substantiate that 
representation at the level of local self-government in Russia has historically developed in such a way 
that at certain stages the bodies that implement the interests of the population exercised their powers 
not at the citizens' initiative living in the territory, but vice versa from the top to the bottom - at will of the 
state.

Keywords: local and city self-government, local self-government bodies, representative local self­
government bodies, executive-administrative local self-government body.

В течение всего периода создания огром­
ной Российской империи, ее социалистиче­
ского периода, становления и развития Рос­
сийской Федерации в стране наблюдаются ин­
ституты народной власти в различных формах 
и проявлениях. Представительство на уровне 
местного самоуправления в России историче­
ски сложилось таким образом, что на отдель­
ных этапах органы, реализовывающие инте­
ресы населения осуществляли свои полномо­
чия не по инициативе самих граждан прожива­
ющих на территории, а наоборот сверху в низ 
-  по воле государства.

Александром II Положением 1864 года о 
земских учреждениях и Городовым положе­
нием 1870 года было введено местное само­
управление в общепринятом смысле, которое 
дало толчок к его дальнейшему развитию. При 
этом, следует отметить, что зачатки само­
управления встречаются на более ранних эта­
пах исторического развития. Впервые в исто­

рии российского государства выборы были по­
строены на всесословном начале. Отмена 
крепостного права, повлекла за собой преоб­
разования позволяющие «разбавить» уз­
кодворянский характер формирования подоб­
ного рода органов.

Местное самоуправление было образо­
вано в границах административно-территори­
альных единиц -  уезда, губернии и отдельно 
города. На уездном уровне были созданы 
уездные и губернские земские собрания во 
главе с председателем (предводителем дво­
рянства) и они являлись представительными 
органами, избивающимися на три года. Теку­
щей работы занимались уездные и губернские 
управы, которые были подотчетны уездным и 
губернским земским собраниям, являющиеся 
исполнительными органами власти.

Термин «самоуправление» в конце XIX в. 
употреблялся в двух значениях. В одном слу­
чае, под самоуправлением понималось прави­
тельство избираемое народом и зависящее,
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тем самым от него, а в другом -  заведование 
и управление хозяйственными вопросами са­
мим населением муниципальной администра­
тивной единицы, в которой оно проживает. 
Второе значение было более распространен­
ное. «Земская самодеятельность», привела к 
децентрализации управления и развитию 
начал местного самоуправления, используя 
определенные достижения европейского зако­
нодательства.

По Закону 1864 г. уездные земские собра­
ния были всесословными, образовывались из 
земских гласных, избираемых: уездными зем­
левладельцами, городскими избирателями и 
сельскими обществами. Гласными именова­
лись избранные лица являющиеся членами 
земского собрания.

Выборы проводили соответственно на 
трех избирательных съездах. Выборы у кре­
стьян не были прямыми, так как гласные изби­
рались у крестьян на съезде выборных от 
сельских обществ. Не участвовали в таких вы­
борах лица до двадцати пятилетнего воз­
раста, опороченные по суду или обществен­
ному приговору, находящиеся под уголовным 
следствием, а также иностранные граждане.

В состав губернского земского собрания 
входили гласные, избираемые уездными зем­
скими собраниями из своего состава. Избира­
лись гласные на три года в сроки, установлен­
ные министром внутренних дел.

Необходимыми условиями земских собра­
ния было то, что они должны избираться их 
местных жителей, их число составляло от 
10 до 96; члены собрания должны были взаи­
модействовать с жителями, т.е. сохранять с 
ними непосредственную связь, что бы выпол­

нять свое главное предназначение -  пред­
ставлять интересы местного населения [3, С. 
330].

Многоступенчатость выборов губернского 
земского собрания из числа членов уездного 
собрания напоминает выборы представи­
тельных органов местного самоуправления 
муниципального района на современном 
этапе. В соответствии со ст.35 Федерального 
закона от 6 октября 2003 г. № 131- ФЗ «Об об­
щих принципах организации местного само­
управления в Российской Федерации» пред­
ставительный орган муниципального района 
может формироваться из числа из глав посе­
лений, входящих в состав муниципального 
района, и из депутатов представительных ор­
ганов указанных поселений, избираемых 
представительными органами поселений из 
своего состава в соответствии с равной неза­
висимо от численности населения поселения 
нормой представительства.

Городовое положение 1870 г. было 
направлено на повышение гражданской актив­
ности местного населения. Городская дума из­
биралась раз в четыре года, являясь высшим 
представительным органом, который возглав­
лял городской голова. Данным органам сов­
местно с управами поручалось заведование 
местными делами, а именно: имуществом, ка­
питалами и денежными сборами земства, раз­
витием местной торговли и промышленности, 
содержанием зданий, сооружений и путей со­
общения, решением вопросов народного об­
разования и здравоохранения, благотвори­
тельности и прекращения нищенства и т.д.

Земские учреждения не подчинялись мест­
ной правительственной администрации, но
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постоянно находились под контролем мини­
стра внутренних дел и губернаторов. Однако в 
рамках своих полномочий были самостоя­
тельны. Такая система управления на местах 
позволяет говорить о существовании сразу 
двух систем управления на местах: государ­
ственного управления и земского, городского 
самоуправления.

Александром III в период царствования 
были пересмотрены Земское положение 
(12 июня 1890 г.) и Городовое положение 
(11 июня 1892 г.). Целью его реформ явля­
лось признание земского дела государствен­
ным, объяснялось это отсутствием единства 
в действиях правительственных и земских 
властей и присутствием в их отношениях про­
тиворечий и неприязни.

В результате существенно уменьшило круг 
лиц, имеющих право избирать. В представи­
тельных органах земского самоуправления 
была усилена роль дворянства. Крестьяне 
уже не могли напрямую избирать гласных, так 
как губернатор из избранных крестьянами кан­
дидатов назначал свою кандидатуру. Пред­
ставительные органы местного самоуправле­
ния попадали под контроль государственных 
чиновников, нарушив равновесие в пользу гос­
ударственных органов власти. С усилением 
правительственного воздействия органы 
местного самоуправления внешне стали при­
обретать черты государственных органов.

В соответствии с Положениями 1890 и 
1892 гг., система земского и городового само­
управления, обладала следующим составом.

К органам губернского земства относились 
губернское земское собрание и губернская 
земская управа. Возглавлял данное собрание 
председатель, который назначался царем из

гласных и был предводителем дворянства. 
Численность собраний была от 29 до 62 чело­
век, в него входили лица по должности реша­
ющие вопросы относительно государствен­
ного имущества, государственных сборов в 
пользу земств и т.д. К обязанностям губерн­
ских представительных учреждений относили 
вопросы губернии в целом.

Губернская земская управа состояла из 
председателя и её членов, от двух до шести 
избираемых губернским собранием не только 
из гласных, но лиц, обладающих правом 
участвовать в земских избирательных собра­
ниях. Быть председателем управы мог только 
дворянин либо данный представитель должен 
был иметь высшее образование, такие требо­
вания как раз относились к государственным 
служащим.

Из числа гласных и лиц, имеющих право 
участвовать в земских выборах, избирались 
комиссии, которые решали вопросы, входя­
щие в полномочия земств.

Земские учреждения уезда состояли из 
земского собрания и земской управы с учре­
ждениями при ней. Формировались земские с 
собрания уезда из гласных и членов, входя­
щих по должности, например председателя 
управления государственного имущества. 
Председателем такого собрания был уездный 
предводитель дворянства. Органом управле­
ния была уездная земская управа, которая со­
стояла из председателя и нескольких членов, 
избранных из числа членов уездной земской 
управы. Для осуществления своих полномо­
чий было представлено право облагать насе­
ление денежными сборами, и вводить повин­
ности по содержанию дорог, по обеспечению
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квартир уездной полицией. Сборы устанавли­
вались с недвижимого имущества, с докумен­
тов на торговлю, с проезжающих лиц по зем­
ским дорогам и т.д.

Органы городского самоуправления состо­
яли из городской думы и городской управы. В 
состав городской думы входили не только вы­
борные гласные, но и председатель уездной 
управы, и депутат от духовного ведомства. 
Органом городского управления являлась го­
родская управа, численность, которой была, 
как и в выше указанных исполнительных орга­
нах от двух до шести человек. Избирали чле­
нов управы из состава и лиц, имеющих право 
участвовать в городских выборах. Председа­
теля городской управы избирали из числа чле­
нов городской думы, который именовался го­
родской голова. В компетенцию органов го­
родского самоуправления входило удовле­
творение потребностей населения. Город­
ские думы обладали правом устанавливать 
сборы с недвижимого имущества, с заведо­
вания трактирами и т.п.

Таким образом, земские собрания или го­
родская дума представляли собой представи­
тельный орган, а земские учреждения 
(управы) исполнительно-распорядительные 
органы. Председателем в земских собраниях 
обязательно был предводитель дворянства.

Гласный имел право отказаться от своего 
звания. В отличие от Положения 1864 г. в По­
ложении 1890 года было прописано, что никто 
не мог уклониться от присутствия на собрании 
без уважительных причин, к таковым относи­
лась: тяжелое заболевание, смерть близких 
родственников, особые занятия по госслужбе. 
О причине отсутствия депутат письменно из­
вещал председателя.

Городская дума в соответствии с Городо­
вым положением могла проводить не менее 4 
и не более 24 заседаний в году [3, С. 72]. 
Кроме очередных заседаний, могли назна­
чаться и чрезвычайные (экстренные) земские 
собрания, обычно проводимые по разреше­
нию чрезвычайных (экстренных) собраний по 
инициативе губернатора.

Открывал и закрывал губернские собрания 
губернатор, а уездные -  председатели собра­
ний. Дела, рассматриваемые на собраниях, 
поступали по предложению губернатора, 
председателя или членов собрания и по 
просьбам, и жалобам земских избирателей. 
Для предварительного рассмотрения этих 
предложений создавались из числа гласных 
особые комиссии.

Работа в земских собраниях происходила 
открыто и публично, на них мог присутство­
вать любой желающий, а так же по распоря­
жению приглашались специалисты сведущие 
в обсуждаемых вопросах, не входящие в со­
став собрания. Заседания были открытыми и 
освещались в периодической печати. Реше­
ния на собраниях принимались открытым го­
лосованием, а избрание и принятие решений 
об устранении от должностей или о предании 
суду членов земских учреждений производи­
лось закрытым голосованием.

Предварительно перед вынесением во­
просов на обсуждение и голосование дела 
рассматривались на специальных предвари­
тельных комиссиях, создаваемых из гласных. 
Со временем число комиссий возрастало и к 
постоянным комиссиям относились: ревизион­
ные комиссии, общие, протестные, доклад­
ные, юридические, технические и другие.

Следует отметить, что правительство не
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финансировало деятельность представитель­
ных органов, существовавших самостоя­
тельно за счет сборов, которыми земство са­
мостоятельно облагало население 
[1, С. 31]. Земцы устанавливающие налоги яв­
лялись их плательщиками, основанием для 
увеличения налогового бремени являлась 
ценность и доходность имущества.

Органом надзора за земскими и город­
скими органами местного самоуправления 
были специальные губернские органы по зем­
ским и городским делам присутствия. В компе­
тенцию данного органа входил анализ вопро­
сов законности постановлений и распоряже­
ний управ, ответственности должностных лиц 
земского и городского самоуправления и дру­
гих, связанных с деятельностью органов мест­
ного самоуправления вопросов.

Деятельность представительных органов 
земств в целом была направлена на обеспе­
чение жизнедеятельности населения, увели­
чение производительности местного хозяй­
ства, приспособление его к нуждам рыночного 
производства и поддержку крестьянского хо­
зяйства [2, С. 39]. Емешов В.И. отметил три 
связанных между собой направления: продо­
вольственное дело, земская агрономия и ко­
операция. Развитие земств связано с расцве­
том сельского хозяйства. Земства в Тверской 
и Московской области оказывали помощь в 
покупке земли крестьянам. В Перми и Вятке 
оказывали помощь в приобретении улучшен­
ного земледельческого орудия. Для предот­
вращения последствий неурожая при зем­
ствах создавались продуктовые склады и ма­
газины [5, С. 26].

Земские сельскохозяйственные склады 
выдавали кредит в виде различных товаров:

инвентаря, удобрений, строительных матери­
алов. Земская агрономическая организация к 
началу XX века насчитывала более полутора 
тысяч членов и тесно сотрудничала с коопера­
тивным движением. В период земств были об­
разованы земские кассы мелкого земельного 
кредита [2, С. 39].

После революции в период социалистиче­
ского этапа развития России нижестоящие ор­
ганы власти стали подчинять вышестоящим 
[6, С. 161- 167], что не дало возможности в су­
ществовании местному самоуправлению.

В первые месяцы строительства совет­
ского государства доминировала власть на 
местах. Это было время появления област­
ных, губернских и уездных республик во главе 
с собственными Советами народных комисса­
ров [3, С. 68]. Однако в основу Конституции 
РСФСР 1918 года был положен принцип един­
ства власти и подчинения ее центру. После 
принятия Конституции СССР 1936 и Конститу­
ции РСФСР 1937 местные представительные 
органы государственной власти стали имено­
ваться Советами.

Попытки развития органов местной власти 
были сделаны в конце 1980-х годов, когда об­
щество осознало и ощутило оторванность 
местных органов от интересов населения. 
Данное время характеризуется двойным под­
чинением исполнительных органов местным 
Советам, которые их формировали и одновре­
менно подчинялись органам вышестоящих 
Советов.

Реформирование системы власти в Рос­
сии началось с принятия Верховным Советом 
СССР Закона СССР 1990 г. «Об общих нача­
лах местного самоуправления и местного хо­
зяйства в СССР», именно в данном законе
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впервые в нормативном акте было дано поня­
тие «местное самоуправление». Координиро­
вать деятельность органов муниципальной 
власти в лице представительных органов 
были призваны местные Советы. Депутаты 
данного органа не должны были работы в ис­
полнительно-распорядительных органах, ко­
торыми являлись исполкомы.

Закон дал существенный толчок в разви­
тии местного самоуправления, но отсутствие 
чёткого механизма распределения полномо­
чий между исполнительными и представи­
тельными органами муниципальной власти 
приводили к постоянным конфликтам. В свою 
очередь, и субъектам Российской Федерации 
затруднительно было оперативно установить 
разграничение полномочий между государ­
ственной и местной властью, так как законода­
тельные нормы федерального уровня носили 
рамочный характер.

Подобного рода разногласия были разре­
шены с принятием Закона РФ от 6 июля 
1991 г. «О местном самоуправлении в Россий­
ской Федерации», когда завершилось суще­
ствование исполкомов, заменённых мест­
ными администрациями. С этого момента 
начался процесс реформирования органов 
власти на муниципальном уровне. Местные 
советы, в особенности городские и районные 
стали полноценными органами местного са­
моуправления. Закон 1991 года устранил не­
достатки предыдущего нормативного акта, по­
рождающего конфликты между представи­
тельными и исполнительно-распоря-дитель- 
ными органами власти.

Законом РФ «О местном самоуправлении 
в Российской Федерации» предусматрива­

лась многоуровневость местного самоуправ­
ления, связанная с административно-терри- 
ториаль-ным делением и организацией дан­
ной власти по территориальному признаку. 
Подотчетность в пределах компетенций мест­
ных администраций вышестоящим исполни- 
тельно-распо-рядительным органам по-преж­
нему сохранялась.

С осени 1993 г. с принятием ряда указов 
Президента функции представительной вла­
сти на местах были переданы местным адми­
нистрациям. С этого момента представитель­
ная власть начала формироваться в виде дум, 
муниципальных комитетов, собраний предста­
вителей и др. [4, С. 18- 23]. Указом Президента 
РФ от 21 марта 1994 г. «О мерах по обеспече­
нию реформы местного самоуправления» 
были разграничены полномочия представи­
тельных собраний (советов) и глав админи­
страций. Главы администраций наделялись 
широким кругом вопросов. Представительная 
власть на основании Указа Президента РФ от 
26 октября 1993 г. «О реформе местного само­
управления в Российской Федерации» форми­
ровалась несколькими способами:

- в городских и сельских поселениях с 
населением до 5 тыс. человек представитель­
ный орган мог не формироваться. Местное са­
моуправление осуществлялось непосред­
ственно населением через собрания, сходы и 
выборных глав местного самоуправления;

-  в городских и сельских поселениях с насе­
лением до 50 тыс. человек выборными орга­
нами местного самоуправления являлись со­
брания представителей, а также главы мест­
ного самоуправления (главы администраций);
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-  в городах и других поселениях с населе­
нием свыше 50 тыс. человек органами мест­
ного самоуправления являлись собрания пред­
ставителей и глава администрации, назначае­
мые главой администрации края, области, го­
рода федерального значения, автономной об­
ласти, автономного округа, или избираемый 
населением глава местного самоуправления;

- в случае, если объединялось несколько го­
родских и сельских поселений в муниципаль­
ный район, создавался единый орган местного 
самоуправления, формируемый из представи­
телей органов самоуправления городских и 
сельских поселений.

С принятием Конституции РФ заложенный 
принципы местного самоуправления, отчасти 
был подкреплен предшествующими изменени­
ями в законодательстве, однако данные нормы 
серьезно искажались в актах субъектов Россий­
ской Федерации, которые были не готовы к са­
мостоятельности и независимости органов 
местного самоуправления.

Принимая Федеральный закон от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах орга­
низации местного самоуправления в Россий­
ской Федерации» в 1995 г., законодатель попы­
тался конкретизировать конституционные 
нормы: о приоритете представительных орга­
нов местного самоуправления; об организации 
местного самоуправления на территории муни­
ципального района и т.п. Однако, получить 
быстрый эффект от реформирования местной 
власти не удалось. Это было связано с тем, что 
становление местного самоуправление прохо­
дило в неблагоприятных финансово-экономи­
ческих условиях, делегированные государ­
ственные полномочия не финансировались ор­

ганами государственной власти, было доста­
точно много недоработок в компетенции орга­
нов местного самоуправления и их взаимоотно­
шениях с органами государственной власти, ко­
торые периодически «посягали» на самостоя­
тельность законодательными актами субъек­
тов.

Необходимость пересмотра данного Закона 
была очевидной. Новый этап в реформе мест­
ного самоуправления начался с принятия Фе­
дерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 2003 
г. «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации». В 
нем четко установлена структура органов мест­
ного самоуправления, которую составляет 
представительный орган муниципального об­
разования, глава муниципального образова­
ния, местная администрация (исполнительно­
распорядительный орган муниципального об­
разования), контрольно-счетный орган муници­
пального образования, иные органы и выбор­
ные должностные лица местного самоуправле­
ния, предусмотренные уставом муниципаль­
ного образования и обладающие собствен­
ными полномочиями по решению вопросов 
местного значения.

Структура органов местного самоуправле­
ния как было указано выше, должна излагаться 
в уставе муниципального образования. Нали­
чие представительного органа муниципального 
образования, главы муниципального образова­
ния, местной администрации (исполнительно­
распорядительного органа муниципального об­
разования) является обязательной, за исклю­
чением «малочисленных» муниципальных об­
разований, где представительный орган посе­
ления не формируется, при условии, если чис-
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ленность жителей поселения, обладающих из­
бирательным правом, составляет не более 100 
человек. В данном случае полномочия пред­
ставительного органа осуществляются сходом 
граждан. Уставом поселения с численностью 
жителей более 100 и менее 300 человек может 
быть предусмотрено, что представительный 
орган не формируется, и его полномочия осу­
ществляются сходом граждан.

Наличие органов местного самоуправления 
на современном этапе обеспечивает децентра­
лизации управления, которая делает местное 
самоуправление более пригодным к обеспече­
нию интересов населения с учетом историче­
ских и иных местных традиций, так как текущее, 
оперативное управление муниципальным об­
разованием должно осуществляться специ­
ально создаваемыми для этого структурами, 
сформированными из профессиональных кад­
ров.
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