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Проанализированы основные этапы развития местного самоуправления в России. 
Отмечено завершение его становления как реально функционирующего и активно раз-
вивающегося демократического института и механизма решения задач гражданского об-
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Первый этап становления самоуп
равления как одна из тенденций к  ин-
ституционализации «низовой демокра-
тии» российского общества начался еще 
до распада Советского Союза, в период 
Перестройки, и выразился в создании 
(чаще всего на производствах и  в  круп-
ных бюджетных учреждениях, таких как 
медицинские и образовательные) управ-
ляющих советов, внедрении хозрасчета 
и  введении практик выбора руководи-
телей. В 1990 г. в Москве, Московской 
и  Кемеровской областях, позднее  — 
в  других регионах, в соответствии с ре-
шением Совета министров СССР, нача-
лись разработка и внедрение механизмов 
самоуправления на уровне администра-
тивно-территориальных образований. 
Вместе с тем создававшиеся ассоциа-
ции, воплощавшие волю граждан к  осу-
ществлению хозяйственного и  админи-
стративного самоуправления, не  имели 
реальных полномочий и механизмов 
претворения этой воли в социальные 
и тем более политические процессы.

Отметим: в конце 1980-х — начале 
1990-х гг. проблемы самоуправления ак-
тивно обсуждались не только в трудовых 
коллективах, но и в прессе, а также на-
учной общественностью, однако эффек-
тивность функционирования созданных 
органов была крайне низкой. Это было 
связано с многими обстоятельствами: 
отсутствием опыта организации струк-
тур и механизмов «низовой демократии», 
недооценкой процессов, происходящих 
на уровне местных и профессиональ-
ных сообществ граждан, как местным 
населением, так и административными 
аппаратами всех уровней; отсутствием 
властной политической воли, политиче-
ского запроса на развитие гражданских 
инициатив и т. п.

Переломным моментом, озна-
меновавшим начало второго эта-
па институционализации местного 

самоуправления в  нашей стране, стало 
принятие в 1990 г. Закона СССР «Об об-
щих началах местного самоуправления 
и местного хозяйства  [1]. Закон коди-
фицировал механизмы организации 
местного самоуправления, распреде-
ления полномочий и функций по со-
циально-экономическому управлению 
территориями между советами различ-
ных уровней, создавал основания для 
суверенизации территорий и поселе-
ний, развития механизмов реального 
низового народовластия, а  также пре
дусматривал механизмы объединения 
советов, их кооперации в сфере распре-
деления бюджетных средств, пользова-
ния ресурсами и их распределения.

В начале периода форсированной 
демократизации был принят Закон РФ 
«О местном самоуправлении в Россий-
ской Федерации»  [2], который должен 
был стать кодексом норм прямого регу-
лирования взаимоотношений на  уров-
не местных сообществ граждан, однако 
непосредственные механизмы реализа-
ции прямой демократии (в первую оче-
редь, организационные и финансовые) 
были прописаны в этом законе с боль-
шим количеством пробелов, поэто-
му его нормы применялись с множе-
ством нарушений. В закон вносились 
изменения и дополнения, однако они 
не  оказывали существенного влияния 
на его качество, поскольку фактически 
не  были связаны с  практикой его пра-
воприменения.

Начало следующему этапу развития 
местного самоуправления в нашей стра-
не положило принятие Конституции РФ 
1993  г.  [3], а также совершенствование 
избирательного законодательства, в со-
ответствии с нормами которого главы 
местных администраций избираются 
посредством процедуры прямого голо-
сования и на основе принципов альтер-
нативности и открытости [4].
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Право населения на отправление 
власти через органы местного самоуп
равления закреплено конституцион-
но в главе «Основы конституционного 
строя», ст. 3 которой гласит: «Народ осу-
ществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной 
власти и органы местного самоуправ-
ления»  [3, ст.  3 ч.  2]. Кроме того, ст.  12 
Конституции 1993  г. провозглашает: 
«В  Российской Федерации признается 
и  гарантируется местное самоуправле-
ние. Местное самоуправление в пределах 
своих полномочий самостоятельно. Ор-
ганы местного самоуправления не  вхо-
дят в систему органов государственной 
власти (курсив наш.  — Т.  Р., Ф.  А.» [3, 
ст. 12]. Основам местного самоуправле-
ния посвящена глава 8 Конституции РФ 
(ст. 130—133).

Признание местного самоуправле-
ния самостоятельным, не встроенным 
в  систему государственной власти по-
служило основанием к тому, чтобы мест-
ное самоуправление стало реальным 
институтом прямой демократии. Необ-
ходимость введения в основной закон 
государства этой нормы была вызвана 
тем, что авторы Конституции понима-
ли: в конце 1980-х гг. советская система 
административного централизма почти 
полностью атрофировалась. В ней от-
сутствовало разграничение полномочий 
между центральной и местной властью, 
а советы были частью системы адми-
нистрирования, притом что централь-
ные администрации жестко их контро-
лировали и непрерывно вмешивались 
во все сферы и вопросы их ведения. 
Граждане были фактически отстране-
ны от принятия решений даже местно-
го значения. Гражданская пассивность, 
в  свою очередь, стимулировалась тра-
диционным патернализмом и политиче-
ским абсентеизмом. Конституционная 
норма о самостоятельности местного 

самоуправления, по замыслу авторов 
Основного закона, стала нормативной 
основой среди прочего и для того, чтобы 
этот порочный круг был разорван.

Следующим важным шагом в ин-
ституционализации демократии стало 
принятие нормы Конституции, соглас-
но которой местное сообщество являет-
ся источником власти органов местного 
самоуправления. Нельзя не  согласить-
ся с утверждением Ц. Б. Будаевой, что, 
в  соответствии с этой нормой, «исход-
ной базой институтов власти местного 
самоуправления должны служить по-
требности, интересы, желания, мнения, 
настроения и ожидания людей. В про-
тивном случае все действия местного са-
моуправления не будут восприниматься 
населением и, соответственно, лишают-
ся всякого смысла <…> Например, пас-
сивное участие граждан в решении мест-
ных дел, обеспечиваемое с помощью 
форм прямого волеизъявления (выборы, 
референдумы, сходы и т. д.)» [5, c. 29].

Кроме того, важнейшим консти-
туционным положением мы считаем 
закрепленное отделение органов мест-
ного самоуправления от системы госу-
дарственной власти. Мы оцениваем эту 
норму не как оговорку или недосмотр ав-
торов текста Конституции, а как попыт-
ку закрепить (хотя и несколько искус-
ственно) суть природы муниципального 
самоуправления. В Европе оно развива-
лось до власти феодалов и короля, вне 
ее, параллельно ей, а нередко и вопреки, 
и даже в качестве ее противовеса. В са-
мой природе местного самоуправления 
в центральной и западной Европе (рав-
но как и в сегодняшнем развитом его 
состоянии) воплощена идея низовой 
демократии, реализована славная исто-
рия самоорганизации населения (чаще 
всего на уровне города) для решения 
вопросов местного значения. Россий-
ские граждане, а иногда и представители 

	 Экономические и социально-гуманитарные исследования № 3 (19) 2018	 183

Растимешина Т. В., Антонов Ф. С.



администрации не видят, не знают, 
не  чувствуют социально-политического 
смысла, сути местного самоуправления, 
которое в Европе было и остается одним 
из главных институтов гражданского 
общества, выведенных из системы госу-
дарственной власти, успешно реализует 
свои функции на уровне не государства, 
а местного сообщества граждан. Сегодня 
явления, связанные с противостояни-
ем местной власти и государственной, 
относительно редки  — на наш взгляд, 
в  силу укорененного в политических 
культурах европейских наций представ-
ления о самостоятельности, социальной 
значимости и политической весомости 
местного самоуправления как институ-
та прямой демократии. К сожалению, 
в России важнейшую конституционную 
норму, фиксирующую необходимость 
достижения такой значимости и весо-
мости, некоторые аналитики трактуют 
превратно. «Значит, местные сообще-
ства — села, поселки, районы, города 
и т. д. — как бы выпадают из сферы ин-
тересов государства» [5, c. 29], — сетует 
исследователь, тем самым в очередной 
раз демонстрируя недостаточную глуби-
ну понимания сути самоуправления. По 
своей природе оно антипатерналистское 
и антиэтатистское, существует вне ра-
мок государства, функционирует в про-
странстве гражданского общества и  со
здает противовес монополизации власти 
со стороны государства — причем, как 
свидетельствует история, довольно 
мощный [6; 7; 8; 9; 10; 11; 12; 13].

Нашу позицию в отношении при-
роды местного самоуправления кос-
венно подтверждает то, что и статьи 
Конституции РФ, и принятый в  1995  г. 
Федеральный закон №  154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» основываются на нормах Европей-
ской хартии местного самоуправления, 

которая в качестве основных принци-
пов функционирования местного са-
моуправления декларирует следующие: 
«Органы местного самоуправления 
в пределах, установленных законом, об-
ладают полной свободой действий для 
реализации собственной инициативы 
по любому вопросу, который не исклю-
чен из сферы их компетенции и не на-
ходится в ведении какого-либо другого 
органа власти.

Осуществление публичных полно-
мочий, как правило, должно преимуще-
ственно возлагаться на органы власти, 
наиболее близкие к гражданам. Пере-
дача какой-либо функции какому-либо 
другому органу власти должна произ-
водиться с учетом объема и характера 
конкретной задачи, а также требований 
эффективности и экономии.

Предоставляемые органам местного 
самоуправления полномочия, как пра-
вило, должны быть полными и исключи-
тельными. Они могут быть поставлены 
под сомнение или ограничены каким-ли-
бо другим центральным или региональ-
ным органом власти только в  пределах, 
установленных законом» [14, ст. 4].

По сути, органы местного самоуп
равления названы главными института-
ми гражданского общества, решающими 
задачи местного значения и  защища-
ющими права местного населения, аб-
солютно свободными и независимыми 
в  пределах своих (полных и  исключи-
тельных) полномочий от государства. 
Эта основная идея была выражена 
в принятом в 1995 г. Федеральном зако-
не «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации»  [15]. До 2003 г. он служил 
главным механизмом нормативного ре-
гулирования вопросов формирования 
и функционирования органов местно-
го самоуправления. Многие его поло-
жения соответствовали Европейской 
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хартии, однако в связи с ее ратификаци-
ей, а  также административной рефор-
мой в России к началу XXI  в. назрела 
необходимость в принятии нового за-
кона. Сегодня в РФ действует принятый 
в 2003 г. ФЗ-131 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» [16], который 
соответствует требованиям современ-
ного состояния российской системы го-
сударственного управления, политиче-
ским и экономическим реалиям. Закон 
кодифицирует функции и полномочия 
органов государственной власти в сфе-
ре местного самоуправления, органов 
региональной власти в области местно-
го самоуправления, а также собствен-
но органов местного самоуправления, 
четко их разграничивая (ст. 1—6). Закон 
определяет понятия и кодифицирует 
полномочия и компетентность, а также 
порядок формирования органов мест-
ного самоуправления муниципального 
поселения, муниципального района, го-
родского округа (ст. 14—16).

Анализируя статьи действующего за-
кона, мы приходим к выводу, что, с од-
ной стороны, он является нормативным 
регулятором функционирования орга-
нов местного самоуправления, более 
всего соответствующим российским по-
литическим и экономическим реалиям; 
с другой стороны, ряд его норм обозна-
чают трансформацию государственной 
политики в отношении самоуправле-
ния в сторону этатизма и  ужесточения 
государственного контроля над меха-
низмами самоуправления. В  частности, 
закон кодифицирует условия, при ко-
торых полномочия органов местного 
самоуправления переходят к органам 
государственной власти (одно из них: 
задолженность муниципального бюд-
жета, превышающая установленные 
законом 30  % от самого бюджета), что, 
на наш взгляд, в определенной степени 

нарушает конституционный принцип 
самостоятельности органов местного 
самоуправления и их независимости 
от государства. Закон содержит и ряд 
пробелов, которые, однако, устраняют-
ся федеральными законами и другими 
нормативными актами, действующими 
в РФ.

Таким образом, основные этапы раз-
вития местного самоуправления в Рос-
сии связаны с введением со стороны го-
сударства нормативных регулирующих 
механизмов самоуправления. С конца 
1980-х гг. сменились следующие этапы:

–  1985 г. (начало Перестройки в Рос-
сии) — 1990 г. (принятие Закона СССР 
«Об общих началах местного самоуправ-
ления и местного хозяйства»);

–  1990—1993 гг. (принятие Консти-
туции РФ);

–  1993—1995 гг. (принятие ФЗ «Об об
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» 
и  последующая ратификация «Европей-
ской хартии о местном самоуправлении»);

–  1995—2003 гг. (принятие ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации»).

Текущий этап начался в 2003 г.
Помимо актов нормативного харак-

тера, развитие системы местного само-
управления регулируется: стратегией 
«Основы государственной политики ре-
гионального развития Российской Фе-
дерации на период до 2025  года» (утв. 
Указом Президента РФ от 16.01.2017 
№  13), «Планом мероприятий по реа-
лизации Основ государственной поли-
тики регионального развития Россий-
ской Федерации на период до 2025 года» 
(утв. распоряжением Правительства 
РФ от 05.06.2017 № 1166-р). Кроме 
того, «Стратегией национальной безо-
пасности Российской Федерации» (утв. 
Указом Президента РФ от 31.12.2015 
№ 683); «Стратегией экономической 
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безопасности Российской Федерации 
на  период до 2030 года» (утв. Указом 
Президента РФ от 13.05.2017 № 208); 
«Стратегией экологической безопасно-
сти Российской Федерации на период 
до  2025 года» (утв. Указом Президен-
та РФ от 19.04.2017 № 176); «Стратегией 
государственной национальной поли-
тики Российской Федерации на период 
до  2025 года» (утв. Указом Президен-
та  РФ от 19.12.2012 № 1666), «Планом 
мероприятий по реализации в 2016—
2018 годах Стратегии государственной 
национальной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года» 
(утв. распоряжением Правительства РФ 
от  23.12.2015 № 2648-р, в ред. распоря-
жений Правительства РФ от 10.08.2016 
№ 1683 и от 27.10.2016 № 2254-р); «Кон-
цепцией долгосрочного социально-эко
номического развития Российской Фе-
дерации на период до 2020 года (утв. 
распоряжением Правительства РФ 
от  17.11.2008 № 1662-р)»; Посланиями 
Президента РФ Федеральному Собра-
нию РФ за период с 2013 г. [17].

Отметим, что развитие местного са-
моуправления в России представляет 
собой борьбу двух основных тенденций: 
центробежно-демократической, с  од-
ной стороны, и намерения государства 
укрепить вертикаль власти и инкор-
порировать систему местного самоуп
равления в  систему государственной 
власти, с  другой. Местные сообщества 
настаивают на  обеспечении конститу-
ционных принципов самостоятельно-
сти и независимости, стремятся к се-
парации от  системы государственной 
власти, расценивают муниципальную 
власть как реальное воплощение прин-
ципов прямой демократии, ориентиру-
ясь на общемировой опыт и тенденции 
развития системы местного самоуправ-
ления, тогда как органы государствен-
ной власти добиваются подчинения 

территориальных интересов региональ-
ным и задачам государственного мас-
штаба. Даже авторы «Доклада о состоя-
нии системы местного самоуправления 
в России» признают: «С одной стороны, 
органы МСУ представляют на местах 
всю систему публичной власти. Работа 
на государственном и муниципальном 
уровнях исторически и в соответствии 
с  законодательством РФ составляет 
единую систему управления террито-
риями страны. Этим и объясняется тот 
факт, что органы МСУ воспринимают-
ся как неотъемлемая часть системы об-
щегосударственного менеджмента. <…> 
С другой стороны, согласно ст. 12 Кон-
ституции РФ, органы МСУ не входят 
в систему органов государственной вла-
сти. При этом практическая реализация 
данного положения происходит в  усло-
виях, когда муниципальное управление 
представляет собой компонент системы 
государственного управления» [17, с. 7].

Как справедливо отмечает Ц. Б. Бу-
даева, «в нашей стране эти две тен-
денции постоянно меняли друг друга, 
поэтому историю России можно проана-
лизировать в циклических измерениях. 
В условиях трансформации российского 
общества стала активно развиваться тен-
денция децентрализации, базирующаяся 
на общемировых стандартах местного са-
моуправления. Однако пока трудно дать 
однозначный ответ на вопрос: “В  какой 
точке данного цикла находится Россия 
в настоящее время?”. Тем не менее оче-
видно, что разрушена жесткая вертикаль 
власти, присущая советскому периоду 
и  основанная на принципах доминиро-
вания интересов центра над интереса-
ми местного сообщества; формируется 
и развивается самоуправленческое нача-
ло в решении местных проблем» [5, c. 30].

На наш взгляд, местное самоуправ-
ление сегодня уже представляет собой 
реально функционирующий институт 
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прямой демократии и наиболее эффек-
тивный механизм решения задач граж-
данского общества на местных уровнях, 
агрегации, артикуляции и реализации 
интересов конкретных граждан кон-
кретных территорий, причем в контек-
сте местных политических и экономи-
ческих условий и в рамках сложившихся 
на местах норм и  традиций самоуправ-
ления. Согласно «Информационно-
аналитическим материалам о разви-
тии системы местного самоуправления 
в  Российской Федерации» за 2017 г., 
по состоянию на 1 мая 2017 г. в Российской 
Федерации насчитывалось «22  136  му-
ниципальных образований, в  том чис-
ле: 1  765 муниципальных районов; 
1 555 городских поселений; 17 944 сель-
ских поселения; 583  городских округа; 
3 городских округа с внутригородским 
делением (города Махачкала, Самара, 
Челябинск); 19  внутригородских райо-
нов в  городских округах; 267  внутриго-
родских муниципальных образований 
в  границах городов федерального зна-
чения (Москва, Санкт-Петербург, Сева-
стополь)» [18, с. 4].

Местные сообщества граждан, как 
отмечают аналитики, решают на уров-
не местного самоуправления значимую 
часть местных проблем, таких как бла-
гоустройство и чистота территорий; со-
циальная опека и защита материнства 
и детства, образование и просвещение; 
вопросы ЖКХ; распоряжение муници-
пальной собственностью; здравоохра-
нение; занятость и т. п. Основная фор-
ма активности населения территорий 
в РФ — референдум. В 2016 г. было про-
ведено 1 555 местных референдумов, од-
нако они прошли только в 10 субъектах 
Российской Федерации [18, с.  12—13]. 
В последние годы такая форма прямого 
демократического волеизъявления, как 
референдум, чаще всего использует-
ся для решения местным сообществом 

граждан вопросов введения механизма 
самообложения или изменения стату-
са муниципальных образований. Ре-
ферендумы нередко софинансируются 
региональными бюджетами, что свиде-
тельствует о заинтересованности госу-
дарственной власти и поддержке ею де-
мократической по своей сути активности 
граждан. Относительно редкая ее  фор-
ма  — сход — все же имеет место в  не-
больших муниципальных образовани-
ях. К общераспространенным формам 
гражданской активности в РФ относятся 
собрания граждан (в 2016 г. проводились 
85,9 тысяч раз) и публичные слушания 
(95,6 тысяч раз в 2016 г.) [18, с. 13]. К со-
жалению, опросы граждан на уровне 
территорий проводятся сравнительно 
нечасто (5,1 тыс. в 2016 г., 0,7 тыс. за пер-
вые 2 месяца 2017 г.).

Все большее распространение в Рос-
сии, по данным аналитиков, получает 
такая форма участия граждан в местном 
самоуправлении, как ТОС (территори-
альное общественное самоуправление): 
на территориях более 4,8 тысяч муници-
пальных образований, представляющих 
76 субъектов Российской Федерации, 
созданы 27,6 тысяч территориальных 
общественных самоуправлений. Вместе 
с тем статистические данные указывают 
на неравномерность распространения 
ТОС на территории РФ.

Наконец, немаловажным инсти-
тутом прямой демократии являются 
выборы в состав органов местного са-
моуправления. Так, на 1 марта 2017 г. 
представительные органы были сформи-
рованы и действовали в 22 200 муници-
пальных образованиях, из них 21 587 со-
ставов избраны на муниципальных 
выборах и 613 — по системе делегирова-
ния. Главы муниципальных образований 
избраны в 22 093 муниципальных обра-
зованиях, в том числе: на муниципаль-
ных выборах — 7719 (34,9 %); из состава 
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депутатов — 9647 (43,7  %); по конкур-
су — 4661 (21,1 %) и на сходах — 66 глав 
(0,3 %).

В современной России действуют 
следующие механизмы прямой демокра-
тии и формы активности граждан мест-
ных сообществ: участие муниципальных 
образований в некоммерческих органи-
зациях, в договорах о межмуниципаль-
ном сотрудничестве, о внешнеэконо-
мическом сотрудничестве (в том числе 
приграничном и с городами-побрати-
мами). Кроме того, муниципальные об-
разования учреждают и издают средства 
массовой информации: газеты и офици-
альные интернет-сайты.

Итак, система местного самоуправ-
ления действительно является реально 
функционирующим и активно развива-
ющимся демократическим институтом. 
Его деятельность сдерживается рядом 
проблем, общих для всего процесса ин-
ституционализации гражданского обще-
ства: реформирование осуществляется 
чаще всего административно-команд-
ным методом, инициируется и стимули-
руется государством. Многие механизмы 
местного самоуправления слабо воспри-
нимаются местными гражданами и фак-
тически не применяются, государствен-
ные органы неизменно контролируют 
и опекают местные органы, вмешиваясь 
в пространство их компетенции. Совер-
шенствование системы местного само-
управления должно реализовываться 
путем развития навыков, технологий, 
затем — норм и традиций самостоятель-
ного решения местными сообществами 
вопросов местного значения, а в конеч-
ном счете — всех форм гражданской ак-
тивности, при создании благоприятных 
условий со стороны государства.
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