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Аннотация. В настоящей статье авторами предлагается выделять в эволюции 
муниципального управления восемь основных этапов, начиная с организации общин в 
Древней Руси и заканчивая современным, характеризующимся созданием полноценной 
законодательной базы для функционирования муниципальных образований и 
управления ими. Особо отмечается роль в этой эволюции видных государственных 
деятелей и правителей Российского государства, раскрывается суть их реформ в области 
муниципального управления. В заключительной части статьи сделан ряд обобщений, в 
частности отмечена значимость законодательной базы. Авторами сделан вывод о том, 
что преобразования, проведенные в России в последние 13-15 лет, по сути, возродили 
муниципальное управление, и можно говорить о позитивных тенденциях в его развитии 
в предстоящие годы.
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On the evolution of municipal governance in Russia

Abstract. In this paper, the authors proposed to allocate eight main stages in the 
evolution of municipal government, beginning with a community organization in Ancient 
Russia and finishing with contemporary governance which is characterized by the 
creation of a full legislative framework for the functioning of municipalities and for 
their governance. Emphasis is made on the role of prominent statesmen and rulers of 
the Russian state in this evolution; the essence of their reforms in municipal governance 
is revealed. In the final part of the paper a number of generalizations are made, in 
particular the significance of the legislative framework is marked. The authors concluded 
that the transformations carried out in Russia over the last 13-15 years, in fact revived 
the municipal government and we can speak about positive trends in its development in 
the coming years.
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Муниципальное управление в Рос-
сии имеет длительную историю, хотя 
и в современном понимании муници-
пальные образования как обобщенный 
объект этого управления появились 
сравнительно недавно [1]. Так, еще 
VI в. известный византийский историк 
Прокопий Кесарийский писал: «Сла-
вяне и анты не управляются одним че-
ловеком, но с давних времен живут в 
демократии, и потому у них счастье и 
несчастье в жизни считается делом об-
щим» [2]. На наш взгляд, в эволюции 
российского муниципального управле-
ния можно выделить ряд следующих 
этапов.

На первоначальном этапе (начав-
шемся в V-VI  вв.) основой админи
стративно-территориального деления 
на низших иерархических уровнях в 
России выступали общины, которые и 
составили основу институтуциональ-
ного (патриархального и сословного) 
управления в России. В ходе неолити-
ческой революции, когда происходил 
переход от присваивающего хозяйства 
к производящему, управление различ-
ными уровнями государства стало при-
обретать более иерархический структу-
рированный характер. Значительные 
изменения в политической и социально-
экономической сферах привели к ор-
ганизационному формированию раз-
личных институтов муниципального 
управления (советы старейшин, вече). 
Можно с увернностью утверждать, что 
территориальную основу управления 
в Древней Руси на этом этапе преиму-
щественно составляла вервь (иначе 
— сельская община). Возникновение 
первых городов явилось результатом 
развития торговых связей, а также в 
силу необратимости создания военных 
и административных центров. И уже в 
этот период, как отмечают первые рус-
ские летописи, появились традиции ве-
чевых собраний. Так, в известной «По-
вести временных лет» указывалось, 
что восточные славяне сохранили одну 
из наиболее важных традиций вече-
вого управления  избрание, то есть 
приглашение на княжение главного 
должностного лица города. Например, 
в Новгородском «Начальном своде» с 

особым вниманием описан механизм 
действия вече [2].

Раннее средневековье следует счи-
тать вторым этапом в эволюции рос-
сийского муниципального управления, 
поскольку он характеризуется станов-
лением принципиально новых институ-
тов городского управления. Предостав-
ление прав на управление являлось 
вольностью, которой пользовались в 
древнерусских городах в этот период 
преимущественно купеческие и ремес-
ленные организации. Так, Ивановская 
организация в Новгороде была одной 
из первых купеческих организаций 
в Европе. Купеческие гильдии в силу 
того, что городов в Древней Руси в до-
монгольский период насчитывалось бо-
лее 300, представляли собой достаточно 
крупную и динамичную силу в истории 
городского управления. Гильдии были 
замкнутыми организациями, основу их 
деятельности определяли уставы. Так, 
Устав Ивановской организации декла-
рировал ее независимость в решении 
собственных дел от боярства, возглав-
ляемого посадником. Действовали ку-
печеские гильдии, как правило, при 
церквях, сохраняя свою внутреннюю 
автономию.

На данном этапе в качестве основ-
ного субъекта городского управления 
постепенно формируется объединен-
ная торгово-промышленная аристо-
кратия наряду с сохранением таких 
традиционных институтов, как вече и 
договоры волостных городов с князья-
ми. Устав «Великого князя Всеволода 
о церковных судах, людях и мерилах 
торговых» регламентирует взаимоотно-
шения в Новгороде епископа, князя и 
институтов патриархального управле-
ния. Согласно договору князя с горо-
дом, за последним сохранялось право 
использовать эталоны торговых мер и 
весов, городу также передавались пол-
номочия взимать отдельные пошлины. 
В условиях феодальной раздробленно-
сти институты городского управления 
трансформировались в государствен-
ные органы аристократической бояр-
ской республики. Однако заметим, что 
городское сообщество в целом в этот 
период не оформилось как субъект му-



ниципального управления, так как го-
род не приобрел имущественных прав 
на владение, распоряжение городской 
собственностью, а получил только пра-
ва по использованию движимого и не-
движимого имущества, территориально 
закрепленного за данным образовани-
ем, но эти характеристики уже име-
ли место в конце XI в. в европейских 
странах. Таким образом, в этот период 
наиболее развитой формой городского 
управления в России стало сословное 
управление. 

Новый (третий) этап в развитии 
муниципального управления начал-
ся, по нашему мнению, в ХV-ХVI  вв. 
в период становления Русского цен-
трализованного государства. Основа-
нием для такого утверждения можно 
считать известные административные 
реформы Ивана IV (Грозного), а также 
возникновение острой политической и 
экономической борьбы. Все это вызва-
ло необходимость создания губных и 
земских органов местного управления. 
Экономико-социальную основу муни-
ципального управления определили 
губная реформа, проведенная в 30-е гг. 
XVI в., а затем земская реформа в 
1555-1556  гг. В результате этих ре-
форм городское население постепенно 
включилось в процесс формирования 
губных и земских выборных органов 
муниципального управления. Именно в 
этот период город сформировался как 
экономическая система.

В XII-ХVII вв. получили значитель-
ное развитие сословные органы муни-
ципального управления. Основанием 
для этого послужили реформы Петра I 
и формирование торгово-ремесленного 
и промышленного населения страны в 
рамках муниципального управления. 
В 1699  г. была создана Бурмистрская 
палата (Ратуша). В ее состав вошли 
бурмистры, которые избирались посад-
ским населением и прежде всего купе-
чеством. В своей деятельности палата 
объединяла управление посадскими и 
торговыми людьми.

На четвертом этапе эволюции про-
изошел крупный прорыв в развитии 
муниципального управления, и в нем 
можно особо отметить осуществле-

ние реформы городского управления 
1718-1724  гг. В соответствии с ними 
были созданы магистраты — органы 
управления городом как общественно-
территориальной единицей. Городское 
образование уже можно считать объ-
ектом муниципального управления. В 
1734 г. города получили права юриди-
ческого лица, что создало реальные воз-
можности для них добиться финансово-
экономической самостоятельности и 
разграничить их полномочия и полно-
мочия органов государственной власти 
как таковых. 

Формирование органов муници-
пального управления во второй поло-
вине XVIII  в. проходило в обстановке 
подготовки и обсуждения многочислен-
ных проектов государственного переу-
стройства. Именно в этот период полу-
чила развитие теория муниципального 
управления, основной экономический 
смысл которой можно свести к двум 
принципиальным положениям: первое 
 это попытка достаточно полно опре-
делить функциональное содержание и 
компетенцию муниципального управ-
ления; второе  ориентировать муни-
ципальное управление на большую 
часть населения территории, то есть 
на сословие купцов, мещан, свободных 
крестьян-собственников и представите-
лей университетов и разных корпусов, 
училищ, науки и художеств. 

Генезис муниципального управле-
ния привел к тому, что во второй поло-
вине XIX в. в России сформировались 
достаточно прочные традиции местного 
самоуправления. Однако, заметим, что 
это были преимущественно патриар-
хальные и сословные формы муници-
пального управления, весьма далекие 
от современных.

Особенностью развития и станов-
ления муниципального управления в 
России на пятом этапе стал процесс 
государственного делегирования власт-
ных полномочий институтам управле-
ния нижнего иерархического уровня. 
Примечательно, что реформаторская 
деятельность Александра  II началась 
именно с муниципального управления, 
с подписанием им Манифеста (1861 г.), 
основные положения которого позд-



нее были конкретизированы в различ-
ных указах российского императора 
(«Общее положение о крестьянах, вы-
шедших из крепостной зависимости» 
 1861  г; «Положение о губернских 
и уездных земских учреждениях»  
1864  г.; «Городовое положение»  
1870 г. и ряда других [2]).

Изучая опыт эволюционного раз-
вития российского муниципального 
управления, нельзя обойти стороной 
историю земств и Городских дум. Соз-
дание российского земства явилось 
результатом длительных обсуждений 
вопросов реформирования не только 
системы муниципального управления, 
но и государственного механизма в 
целом. Если первоначально реоргани-
зация управления предусматривала 
только освобождение полиции от хо-
зяйственных нужд на уровне уезда, то 
последовавшие вслед за этим прави-
тельственные предложения касались 
проблем реорганизации всей системы 
государственной власти на местах, ее 
децентрализации через передачу от-
дельных полномочий органам муници-
пального управления и освобождения 
их от административной опеки. В ян-
варе 1864  г. пересмотренное и допол-
ненное положение «О земских губерн-
ских и уездных учреждениях» было 
подписано Александром ������������   II����������   и получи-
ло силу закона. Важнейшее значение 
имело определение правового статуса 
российского земства как системы, не 
включенной в структуру государствен-
ных органов. Подготовка данного поло-
жения строилась на признании негосу-
дарственной природы муниципального 
управления, и поэтому не были выде-
лены государственно-властные полно-
мочия земских учреждений. Данное 
положение показывало, что в ходе дис-
куссий в период разработки земской 
реформы победа оказалась за сторон-
никами общественной теории муници-
пального управления. 

Значительным достижением тер-
риториального управления в России 
стало определение на государственном 
уровне самостоятельных источников 
финансирования деятельности земских 
учреждений. Доходы эти были недо-

статочны для обслуживания муници-
пального образования, но их наличие 
и забота об их постоянном пополнении 
имели огромное значение для развития 
муниципальных систем. 

На основании земской реформы в 
1870 г. началось осуществление город-
ской реформы. Городовое положение 
предусматривало создание системы го-
родского управления, включающего 
следующие институты: Городская дума, 
городская управа, городской голова 
(председатель городского управления). 
В отличие от земств, выборы в город-
скую думу осуществлялись без учета 
сословности на основе имущественного 
ценза. Принципы организации деятель-
ности, функции и механизм взаимоот-
ношений в системе городского управле-
ния с органами государственной власти 
были в значительной степени сходны с 
общими принципами функционирова-
ния земств. 

В целом, становление системы зем-
ского и муниципального управления 
как основных форм местного управле-
ния во второй половине XIX в. означало 
утверждение принципа всесословности, 
участие в решении вопросов местного 
значения всех сословных групп. В раз-
витии муниципального управленческо-
го подхода это фактически означало 
переход от сословного к территориаль-
ному принципу формирования основ-
ных институтов управления. Земское 
и муниципальное управление охвати-
ло территорию, на которой проживало 
около 70 % населения России. Но пе-
риод формирования всесословных ор-
ганов местного управления в истории 
России был весьма кратковременным, 
хотя начало XX в. обещало самые бла-
гоприятные перспективы. 

Вопросы развития местного управ-
ления явились одним из ключевых 
звеньев реформаторской программы 
П.А. Столыпина, и, по нашему мнению, 
этот исторический период (до 1917 г.) 
следует считать шестым этапом в эво-
люции муниципального управления. 
Вопросы совершенствования земского 
и муниципального управления были 
включены в программные требования 
практически всех ведущих политиче-



ских партий, не исключая РСДРП и 
партии социалистов-революционеров. 
Проблемы муниципального управле-
ния оказались в поле зрения депутатов 
государственной думы с 1906 г. 

Подводя итог дореволюционному 
развитию муниципального управле-
ния, отметим роль таких его инсти-
тутов, как Советы. Их образование, 
начатое в начале 1917 г., частично ней-
трализовало тенденцию к разрушению 
системы муниципального управления, 
при этом замедлился процесс дезин-
теграции общества и дезорганизации 
государственной власти. Советы были 
образованы по социально-классовому 
признаку, интересы отдельных соци-
альных групп составили основное со-
держание их деятельности, особенно 
на первом этапе. Таким образом, на тот 
момент исторического развития Советы 
можно рассматривать как наследников 
корпоративной традиции российского 
муниципального управления. 

Следующий (седьмой) этап развития 
муниципального управления относится 
к эпохе социализма. Территориальное 
управление в советский период базиро-
валось на следующих принципах [3]: 

— иерархичность социальных от-
ношений в структуре страны, которая 
обусловила строгую установку на вер-
тикальную подчиненность отдельных 
институтов внутригосударственного 
управления; исходя из этого, Сове-
ты уже весной 1917г. начали процесс 
своего объединения с выработкой соот-
ветствующих принципов функциониро-
вания по вертикали (нижний иерархи-
ческий уровень  волость или город, 
затем уезд, далее губерния, а после 
1929  г.  область или край, верхний 
иерархический уровень — государ-
ство); 

— авторитарность в управлении 
государством; этот принцип позво-
лил сформировать соответствующее 
представление о структуре взаимоот-
ношений как отдельных институтов 
местного управления, так и органов 
местного управления с институтами 
государственной власти; решения всех 
вышестоящих Советов, Всероссийских 
совещаний и съездов Советов местные 

Советы рассматривали для себя как 
обязательные;

— сочетание функций государства 
как регулятора социальных отношений 
и как инструмента политической моби-
лизации. 

Эти принципы сформировали двой-
ственное экономико-политическое по-
нимание природы Советов, на развитие 
которых, их трансформацию в мест-
ные органы государственной власти и 
управления повлияли и конкретные 
экономические и политические усло-
вия и события в России. 

Необходимо отметить, что в период 
социалистического развития в России, 
к большому сожалению, была утрачена 
сама экономическая база для функцио-
нирования муниципальных образова-
ний. 

Современный (восьмой) этап в эво-
люции муниципального управления 
начался в России в 90-е гг. XX в., и в 
нем условно можно выделить две ста-
дии: для первой характерны попытки 
трансформации местных Советов в ор-
ганы местного самоуправления (1990-
1993  гг.); на второй происходит (и по 
н.в.) становление систем муниципаль-
ного управления, фундаментальные 
основы которых были определены 
Конституцией Российской Федерации 
1993 г. и федеральным законом «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» [1]. 

Такое условное выделение нами 
стадий современного этапа в эволю-
ционном развитии муниципального 
управления имеет весьма относитель-
ный характер, так как политические 
процессы на муниципальном уровне, 
как и в целом в стране, носят противо-
речивый и неоднозначный характер. 
Так, в ряде регионов России выполне-
ние указов Президента РФ «О рефор-
ме представительных органов власти 
и органов местного самоуправления в 
Российской Федерации» от 09.10.93 г. 
и «О реформе местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» [4] но-
сило частичный характер. Местные 
Советы, например, в Башкирии и ряде 
других субъектов РФ еще длительное 



время продолжали свою деятельность. 
После принятия Конституции РФ [5] 
на уровне муниципальных образова-
ний организационно и функционально 
муниципальное управление реализова-
лось через местные администрации и 
исполнительно-распорядительные ор-
ганы, оказавшиеся в совершенно ином 
правовом пространстве и вынужденные 
сочетать в своей организации и дея-
тельности достаточно противоречивые 
тенденции: назначение  зависимость 
и самостоятельность. 

Экономико-политической осно-
вой реформирования местных органов 
управления на первом этапе стало при-
нятие в 1990-1991 гг. закона СССР «Об 
общих началах местного самоуправле-
ния и местного хозяйства в СССР» и 
закона РСФСР «О местном самоуправ-
лении в РСФСР» [3]. На наш взгляд, 
ключевым содержанием этих докумен-
тов являются три принципиальные по-
ложения. 

1. Советы как органы местного са-
моуправления трактовались исходя из 
весьма распространенной и описанной 
во второй главе теории дуализма му-
ниципального управления. В соответ-
ствии с этой теорией муниципальное 
управление имеет двойственную при-
роду, являясь органом государственной 
власти и одновременно органом обще-
ственного местного управления. 

2. В упомянутых нами законода-
тельных актах сохранялась трехуров-
невая структура местных органов вла-
сти и управления. В соответствии с 
этой структурой до 1992  г. под мест-
ным уровнем управления понимался 
уровень края, области, автономной об-
ласти и автономных округов, то есть 
регионов и непосредственно субрегио-
нальный уровень  города и районы. 

3.  Исполнительно-распорядитель
ные органы местного управления в 
России до 24.05.91 г. рассматривались 
как исполнительные комитеты Сове-
тов, что привело к тому, что на уров-
не законодательства фактически отсут-
ствовало разграничение компетенций 
представительных и исполнительно-
распорядительных органов. Советы, 
являясь представительными органами, 

могли принять к своему рассмотрению 
различные вопросы, что в условиях по-
степенного ослабления и децентрали-
зации государственной власти, а также 
усиления роли муниципальных органов 
достаточно быстро привело к нараста-
нию конфронтации представительных и 
исполнительно-распорядительных орга-
нов. Это противостояние усилилось по-
сле издания Президентом РФ 22.08.91 г. 
с дополнениями от 30.09.91 г. Указа об 
объединении всех звеньев исполнитель-
ных органов в единую систему исполни-
тельной власти в России. 

Следует заметить, что принятие 
данных законов и указов так и не при-
вело к формированию полноценной и 
адаптированной к интересам населения 
системы муниципального управления. 
Отдельные положения, статьи назван-
ных законов противоречили друг дру-
гу, а некоторые из статей оказалось не-
возможным осуществить на практике. 
Кризис власти на местном уровне уси-
ливался, хотя развитие конституцион-
ной реформы позволило закрепить пол-
ное разделение органов государственной 
власти и муниципального управления, 
то есть произошло конституционное 
закрепление статуса муниципального 
управления как самостоятельной си-
стемы управления. 

На современном этапе в историче-
ском процессе становления муници-
пального управления в России следует 
отметить знаменательную веху — появ-
ление закона «Об основах организации 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» [6]. В соответствии 
с ним система муниципального управ-
ления включает представительные и 
исполнительно-распорядительные орга-
ны местного управления, а также главу 
местной администрации. Кроме того, 
население по собственной инициативе 
может создавать и иные органы муни-
ципального управления. 

В заключение нашего исследования 
сделаем следующие обобщения.

1. Принятие Конституции Россий-
ской Федерации закрепило местное 
управление как одну из основ консти-
туционного строя, гарантировало его 
существование и определило его статус 



как самостоятельного органа управле-
ния, подтвердив, что органы местного 
самоуправления не входят в систему 
органов государственной власти. Кро-
ме того, муниципальному управлению 
в Конституции РФ была посвящена от-
дельная Гл. 8, которая определила основ-
ные параметры правового пространства 
организации и деятельности системы 
муниципального управления в Россий-
ской Федерации. Однако определение 
конституционных основ муниципаль-
ного управления не только не заверши-
ло многочисленных дискуссий о судьбе 
управления муниципальной собствен-
ностью в России, но и не ликвидирова-
ло нарастающих противоречий в реаль-
ной политэкономической практике. Во 
многом это объяснялось принятием на 
уровне субъектов РФ законодательных 
актов, противоречащих федеральному 
законодательству. В этих условиях фе-
деральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации», принятый Го-
сударственной Думой 12.08.95  г., под-
писанный Президентом РФ 28.08.95 г. и 
опубликованный 01.09.95  г., в соответ-
ствии с Конституцией Российской Феде-
рации, определил роль муниципалитетов 
в осуществлении правовых, экономиче-
ских и финансовых основ муниципаль-
ного управления, установил общие прин-
ципы организации местного управления 
в Российской Федерации [6]. Таким обра-
зом, разработка, обсуждение и принятие 
данного закона стали важным этапом в 
развитии не только системы управле-
ния муниципальной собственностью в 
России, но и в целом муниципальной 
теории управления. 

2. Анализируя современный этап 
формирования муниципального управ-
ления в России следует отметить, что 
впервые были закреплены наиболее за-
конодательные нормы муниципального 
управления на основе муниципальной 
собственности. Конституция РФ и фе-
деральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» определили 
основные направления развития зако-
нодательства и пределы самостоятель-
ности муниципального управления. 

3. Значительную роль в процессе 
становления отношений в современных 
системах управления муниципальными 
образованиями играет непосредственно 
население самих территорий и наряду с 
их инициативой важную роль выполняют 
органы государственной власти федераль-
ного и регионального уровней. Основы их 
деятельности на предстоящие годы были 
определены «Федеральной программой 
государственной поддержки местного са-
моуправления», 1995 г. [7]. Государство 
признало и законодательно закрепило 
за муниципальными образованиями как 
субъектами нижнего иерархического 
уровня их безусловную роль в проведении 
общегосударственной политики эффектив-
ного социально-экономического развития 
и сохранении политической стабильности 
в стране как необходимое условие продол-
жения начатых реформ. В этой программе 
указывается на последовательность шагов 
по восстановлению принципов и основ 
системы муниципального управления и 
отмечалось, что реальное становление 
местного самоуправления началось в 
1997-1998 гг. 

4. Формирование экономико-право
вой основы муниципального управ-
ления в последние годы позволило 
создать условия для формирования 
полноценных систем муниципального 
управления. Особенно широкие воз-
можности в этом плане открыло приня-
тие новых глав и статей Гражданского 
кодекса Российской Федерации. Среди 
организационно-методических меро-
приятий в сфере реализации програм-
мы государственной поддержки муни-
ципальных образований обращает на 
себя внимание создание Президентом 
РФ 24.08.95 г. Совета по муниципаль-
ному управлению при Президенте РФ. 
Вступление России в эпоху рыночных 
отношений усиливает актуальность и 
значимость муниципальных аспектов 
социально-экономического развития. В 
рамках экономических проблем на пер-
вый план выдвигаются проблемы кон-
кретных муниципальных образований, 
территорий, на которых сосредоточено 
население, а также социальный, при-
родный и хозяйственный потенциал. 
Успех преобразований в системе му-



ниципальной экономики во многом 
должен определяться тем, насколько 
эффективно экономическая реформа 
повлияет на благосостояние людей, 
проживающих на территории различ-
ных муниципальных образований.

5. В начале 2006 г. вступил в силу 
новый Федеральный закон о местном 
самоуправлении, который предусма-
тривает кардинальное изменение прин-
ципов территориальной организации 
местного самоуправления. Объектом 
управления в системе муниципального 
управления является муниципальное 
образование, субъектом управления в 
системе муниципального управления 
являются органы местного самоуправ-
ления [8]. С учетом указанных особен-
ностей формирования органов мест-
ного самоуправления можно сделать 
вывод, что при сложности и многооб-

разии задач, которые государство ста-
вит сегодня перед органами местного 
самоуправления, последние получили 
законодательно закрепленные полно-
мочия принимать стратегические ре-
шения и формировать собственную по-
литику в вопросах местного значения. 
Наиболее важным стратегическим во-
просом местного значения можно на-
звать принятие и организацию выпол-
нения планов, программ комплексного 
социально-экономического развития 
муниципального образования.

В целом проведенные исследования 
позволяют сделать вывод о том, что 
преобразования, проведенные в Рос-
сии в последние 13-15 лет, возродили 
систему муниципального управления. 
Можно утверждать, что процесс юри-
дического оформления муниципальных 
образований практически завершен.
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