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ВАК 5.5.3 Государственное управление 
и отраслевые политики
ВАК 5.2.7. Государственное и 
муниципальное управление

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ 
ИССЛЕДОВАНИЯ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ В 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Аннотация. В статье рассмотрены теоретические основы исследования 
местного самоуправления в Российской Федерации. Раскрыты ключевые 
теории, объясняющие суть местного самоуправления. Представлено 
современное понимание местного самоуправления. В исследовании нашли 
отражение первые шаги органов государственной власти новых субъектов 
РФ по формированию правовых основ местного самоуправления. Раскрыты 
особенности территориальной организации местного самоуправления в новых 
регионах на примере в Донецкой Народной Республики. Проведена идея 
важности выработки системы критериев для определения экономической 
и социальной эффективности местного самоуправления, учитывающей 
территориальные особенности и специфику муниципальных образований. 
Предложена совокупность таковых критериев, способных решить поставленную 
задачу.
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Введение
В настоящее время проблема 

местного самоуправления 
становится всё более актуальной 
для субъектов Российской 
Федерации (далее – РФ), особенно 
для её новых регионов. Генеральной 
целью местного самоуправления 
является повышение уровня 
жизнеобеспечения и качества 
жизни населения муниципального 

образования. 
В течение многих столетий 

теоретики и практики исследуют 
проблему сущности и политико-
правового характера местного 
самоуправления. Первые 
концепции, которые объясняют 
сущность местного самоуправления, 
его взаимосвязь с государством 
и обществом, возникли в  
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середине XIX века. Эти идеи 
можно разделить на две ключевые 

категории: общественную и 
государственную (рисунок 1) [1].

Рисунок 1. Визуализация основных теорий местного самоуправления
Figure 1. Visualization of the main theories of local government

Основная идея общественной 
теории хорошо представлена 
Н.М. Коркуновым: «Сущность 
самоуправления в предоставлении 
местному обществу самому ведать 
свои общественные интересы и в 
сохранении за правительственными 
органами заведования одними 
только государственными 
делами. Общественная теория 
исходит, следовательно, из 
противоположения местного 
общества государству, 
общественных интересов – 
политическим, требуя, чтобы 
общество и государство, каждое 
ведало только свои собственные 
интересы» [2].

Сторонником государственной 
теории был Н.И. Лазаревский, 
который сформулировал 
следующие четыре 
основных принципа 
местного самоуправления: 
«...самоуправление есть 
осуществление правительственных 
прав по поручению от государства; 
самоуправление есть деятельность, 
состоящая в исполнении 
местных задач государственного 
управления; самоуправление есть 
исполнение задач государственного 
управления самим государством; 

органы самоуправления являются 
органами и представителями 
самого государства» [3].

Также следует обратиться 
к научным трудам таких 
отечественных учёных,  
как Д.А. Булигенова [4],  
И.А. Мельников [5], П.В. Меньшиков [6],  
И.И. Овчинников [7], С.Г. Соловьёв 
[8], И.В. Упоров [9], Р.М. Усманова [10], 
Л.Т. Чихладзе [11], Е.С. Шугрина [1], 
М.А. Эскиев [12] и многих других, 
которые представляются весьма 
полезными для современной 
практики развития местного 
самоуправления.

Цель и задачи исследования
В настоящее время природа 

местного самоуправления 
неоднозначна, и чёткое 
разграничение местных и 
общегосударственных дел 
затруднительно. Местное 
самоуправление сочетает в 
себе элементы государственной 
и общественной власти, что 
отражается в его организации 
и функционировании. 
Местное самоуправление 
играет важную роль в 
демократических государствах, 
так как оно позволяет гражданам 
участвовать в управлении на  
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местном уровне и способствует 
развитию гражданского общества. 
Однако определение природы 
местного самоуправления и 
чёткое разделение местных и 
общегосударственных дел остаются 
актуальными вопросами для 
исследования и обсуждения, а 
также выступают целью данного 
исследования.

Методы иследования
Методология темы ислледования  

включает какие общенаучные 
методы познания как исторический, 
системный, сравнительно-правовой, 
анализ, ретроспективный анализ, 
дедукция, графический.

Результаты исследования и их 
обсуждение

Анализ законодательных актов и 
конституционных норм показывает, 
что в России практикуется 
комбинация общественных и 
государственных начал в местном 
самоуправлении. Это проявляется 
в том, что, с одной стороны, органы 
местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной 
власти (статья 12 Конституции 
РФ), а с другой стороны, они 
могут наделяться отдельными 
государственными полномочиями 
(статья 132 Конституции РФ). 
Однако в разные периоды времени 
преобладали либо общественные, 
либо государственные принципы в 
местном самоуправлении [13].

На основе ретроспективных 
данных можно сделать вывод, 
что в разные периоды времени 
преобладали либо общественные, 
либо государственные аспекты. Так, 
Федеральный закон от 28 августа 
1995 года № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного 
самоуправления в Российской 
Федерации» (далее – Федеральный 
закон № 154-ФЗ) был больше 
ориентирован на общественную 
теорию. В то время как действующий 
Федеральный закон от 6 августа 2003 
года (ред. от 29 мая 2023 г.) № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее 
− Федеральный закон № 131-ФЗ) 

отражает более выраженные 
государственные принципы в 
местном самоуправлении [14-15].

Поскольку местное 
самоуправление основано на участии 
граждан в управлении на местном 
уровне, в статье 32 Конституции 
РФ закреплено, что «граждане 
Российской Федерации имеют 
право избирать и быть избранными 
в органы государственной власти и 
органы местного самоуправления, а 
также участвовать в референдуме» 
[13].

Местное самоуправление 
в России, в соответствии с 
частью 1 статьи 2 предыдущего 
Федерального закона № 154-ФЗ, − 
это самостоятельная и ответственная 
деятельность населения, признанная 
и гарантированная Конституцией 
РФ. Оно осуществляется на основе 
принципов демократии, равенства 
граждан, законности, гласности и 
учёта интересов населения [14].

В связи с тем, что местное 
самоуправление в то время являлось 
неотъемлемой частью жизни граждан 
и местного сообщества, в конце 1990-
х годов велись дискуссии об отказе от 
местного самоуправления в пользу 
передачи полномочий органов 
местного самоуправления органам 
государственной власти. Эта идея 
не получила широкой поддержки 
и реализации. Вместо этого был 
принят Федеральный закон от 
06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного 
самоуправления в Российской 
Федерации», который закрепил 
двухуровневую систему местного 
самоуправления. 

Согласно Федеральному закону 
№ 131-ФЗ, «местное самоуправление 
в Российской Федерации − 
форма осуществления народом 
своей власти, обеспечивающая 
в пределах, установленных 
Конституцией Российской 
Федерации, федеральными 
законами, а в случаях, установленных 
федеральными законами, – 
законами субъектов Российской 
Федерации, самостоятельное 
и под свою ответственность 
решение населением  
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непосредственно и (или) через 
органы местного самоуправления 
вопросов местного значения 
исходя из интересов населения 
с учётом исторических и иных 
местных традиций» [15].

Таким образом, местное 
самоуправление как уровень 
власти, наиболее приближённый к 
населению, играет важную роль в 
развитии гражданского общества 
и обеспечении участия населения 
в управлении государством. 
Оно признаётся как одна из 
основ конституционного строя, 
способствует развитию местной 
демократии, созданию условий 
для эффективного решения 
вопросов местного значения и 
удовлетворению потребностей 
населения.

В 2022 году к Российской 
Федерации присоединились четыре 
новых региона и сформировалось 
четыре новых субъекта: Донецкая 
Народная Республика, Луганская 
Народная Республика, Запорожская 
область и Херсонская область. По 
каждой из этих территорий был 
разработан и принят отдельный 
федеральный конституционный 
закон № 5-ФКЗ, № 6-ФКЗ, № 
7-ФКЗ, № 8-ФКЗ соответственно. 
В статьях 11 вышеупомянутых 
законов был определён ряд важных 
вопросов для развития местного 
самоуправления. В частности, 
говорится о том, что местное 
самоуправление на территории 
новых регионов «… осуществляется 
в соответствии с законодательством 
Российской Федерации о местном 
самоуправлении с учётом 
особенностей, установленных 
настоящей статьёй, а также в 
соответствии с нормативными 
правовыми актами…» новых 
регионов РФ [16-19].

Создание правовых основ 
местного самоуправления в новых 
регионах связано с решением 
множества задач, среди которых 
особо стоит отметить:

- формирование полноценной 

правовой основы местного 
самоуправления на новых 
территориях Российской Федерации 
включает в себя принятие комплекса 
нормативно-правовых актов и 
проведение организационных 
мероприятий [16-19]; 

- приведение законодательства 
всех четырёх новых субъектов в 
соответствие с действующими 
законами Российской Федерации.

Согласно статье 36 ФКЗ № 5, 6, 
7, 8, со дня принятия в Российскую 
Федерацию новых регионов 
«… и образования в составе 
Российской Федерации новых 
субъектов и до 1 января 2026 года 
действует переходный период, в 
течение которого урегулируются 
вопросы интеграции новых 
субъектов Российской Федерации 
в экономическую, финансовую, 
кредитную и правовую системы 
Российской Федерации, в систему 
органов государственной власти 
Российской Федерации» [16-19].

В августе 2023 года принят 
закон о местном самоуправлении 
Донецкой Народной Республики 
– Закон ДНР от 17 августа 2023 
года № 468-IIНС «О местном 
самоуправлении в Донецкой 
Народной Республике» [20].

Во всех новых субъектах 
Российской Федерации были 
приняты законы, которые 
устанавливают принципы 
территориальной организации 
местного самоуправления, 
рассматривают вопросы местного 
значения, раскрывают наделение 
органов местного самоуправления 
отдельными государственными 
полномочиями, предусматривают 
формы непосредственного 
осуществления населением 
местного самоуправления 
и участия населения в 
осуществлении местного 
самоуправления, перечисляют 
органы местного самоуправления 
и должностные лица местного 
самоуправления, раскрывают 
экономическую основу местного  
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самоуправления, описывают 
ответственность органов местного 
самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления, 
временное осуществление 
органами государственной власти 
отдельных полномочий органов 
местного самоуправления, а также 
включают переходные положения.

Организация власти в 
государстве неразрывно 
связана с его административно-
территориальным устройством, 
которое в Донецкой Народной 
Республике понимается как 
«территориальная организация 
Донецкой Народной Республики, 
представляющая собой 
систему административно-
территориальных единиц, 
установленная для осуществления 
функций государственного 
управления с учётом 
исторических и культурных 
традиций, хозяйственных связей, 
сложившейся инфраструктуры» [21].

Территориальную основу 
местного самоуправления 
составляют муниципальные 
образования. В Федеральном 
законе от 06.10.2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах 
организации местного 
самоуправления в Российской 
Федерации» муниципальное 
образование определяется 
как городское или сельское 
поселение, муниципальный 
район, муниципальный округ, 
городской округ, городской округ 
с внутригородским делением, 
внутригородской район либо 
внутригородская территория 
города федерального значения, 
где осуществляется местное 

самоуправление. 
В современной российской 

истории существовали различные 
подходы к формированию 
территориальных основ местного 
самоуправления. Федеральный 
закон от 28 августа 1995 года 

№ 154-ФЗ установил модель 
одноуровневого местного 
самоуправления. Двухуровневая 
структура местного 
самоуправления была предложена 
в первоначальной редакции 
Федерального закона от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ. В 2019 году 
в Федеральный закон № 131-ФЗ 
были внесены поправки, которые 
позволили вводить полностью 
одноуровневую систему местного 
самоуправления. 

Виды муниципальных 
образований в Российской 
Федерации представлены на 
рисунке 2 [15].

Согласно аналитической 
информации, размещенной 
на сайте Федеральной службы 
государственной статистики, 
количество муниципальных 
образований по субъектам 
Российской Федерации на 1 
января 2024 года представлено в 
таблице 1 [22].

В федеральных  
конституционных законах № 
5-ФКЗ, № 6-ФКЗ, № 7-ФКЗ и № 
8-ФКЗ, принятых 4 октября 2022 
года, о вступлении новых регионов 
в состав Российской Федерации 
и создании новых субъектов, 
установлено одноуровневое 
местное самоуправление, которое 
«…осуществляется в городских 
округах и (или) муниципальных 
округах» [16-19].
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Рисунок 2. Виды муниципальных образований в Российской Федерации [15]
Figure 2. Types of municipalities in the Russian Federation [15]

В статье 11 указанных ФКЗ 
прописано, что «В целях 
организации местного 
самоуправления на территории 
(нового субъекта) в соответствии 
с законодательством Российской 
Федерации о местном 
самоуправлении законодательный 
орган (нового субъекта) не позднее 
чем через шесть месяцев со дня 
вступления в силу настоящего 
Федерального конституционного 
закона принимает законы (нового 

субъекта), предусматривающие: 
образование городских округов 
и (или) муниципальных округов; 
установление границ вновь 
образованных муниципальных 
образований; установление 
численности депутатов 
представительных органов вновь 
образованных муниципальных 
образований; установление сроков 
полномочий органов местного 
самоуправления» [16-19].
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Таблица 1. Количество муниципальных образований по субъектам Российской 
Федерации на 1 января 2024 года* [22]
Table 1. Number of municipalities by constituent entities of the Russian Federation as of 
January 1, 2024* [22]
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Российская Федерация 17747 3454 998 1971 1417 4341 853 3122 1591

Муниципальные районы 1346 295 84 157 88 298 60 243 121

Муниципальные округа 399 69 79 26 118 32 24 51

Городские округа 579 135 36 42 29 100 110 69 58

Городские округа с 
внутригородским делением

3 - - - 1 1 1 - -

Внутригородские районы 19 - - - 3 9 7 - -

Внутригородские 
территории 
(внутригородские 
муниципальные 
образования) города 
федерального значения

267 146 111 10 - - - - -

Городские поселения 1142 291 147 96 29 222 55 158 144

Сельские поселения 13992 2518 541 1666 1241 3593 588 2628 1217

* Без учёта статистической информации по Донецкой Народной Республике 
(ДНР), Луганской Народной Республике (ЛНР), Запорожской и Херсонской областям

Состояние территориальной 
организации местного 
самоуправления в новых регионах 
рассмотрим на примере Донецкой 
Народной Республики. На 
территории республики действует 
закон от 31.03.2023 № 438-IIНС 
«Об образовании на территории 
Донецкой Народной Республики 
городских и муниципальных 
округов, установлении их границ», 
согласно которому сформированы 
следующие муниципальные 
образования:

- 12 городских округов; 
- 18 муниципальных округов [23].
Также был принят Закон 

Донецкой Народной Республики 
от 6 апреля 2023 года № 437-
IIНС «Об административно-

территориальном устройстве 
Донецкой Народной Республики» 
[21]. 

На территории Донецкой 
Народной Республики могут 
создаваться городские (город и 
посёлок городского типа) и сельские 
(посёлок и село) населённые 
пункты. «Административно-
территориальными единицами 
Донецкой Народной 
Республики являются города 
республиканского значения и 
районы. Город республиканского 
значения может состоять из 
районов в городе». При этом 
«принятие решений по вопросам 
изменения административно-
территориального устройства 
Донецкой Народной  
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Республики производится с 
учётом мнения населения, 
проживающего на соответствующей 
территории, интересы которого 
непосредственно затрагивают 
указанные решения» [21].

В ДНР «инициатива об изменении 
административно-территориального 
устройства Донецкой Народной 
Республики осуществляется 
субъектами права законодательной 
инициативы путём внесения 
соответствующего проекта закона 
Донецкой Народной Республики в 
Народный Совет Донецкой Народной 
Республики» [21].

Выводы
Одной из важнейших проблем 

формирования местного 
самоуправления является 
выработка системы критериев для 
определения его экономической 
и социальной эффективности, 
учитывающая территориальные 
особенности и специфику 
муниципальных образований. В 
качестве таковых критериев можно 
выделить следующие.

Критерий 1. Фактическое 
равенство эффективности и 
результативности местного 
самоуправления. Этот критерий 
оценивает степень достижения 
поставленных целей и задач, а 
также соответствие полученных 
результатов затраченным ресурсам. 
Он включает анализ динамики 
социально-экономического развития 
муниципального образования, 
сравнение фактических показателей 
с плановыми и базисными 
значениями.

Критерий 2. Уровень развития 
муниципального образования. 
Этот критерий определяет степень 
развитости инфраструктуры, 

экономического потенциала и 
социальной сферы муниципального 
образования. Он учитывает такие 
показатели, как численность 
населения, уровень безработицы, 
доходы населения, доступность и 
качество предоставляемых услуг.

Критерий 3. Затратно-
результативный подход. 
Этот критерий сопоставляет 
полученные результаты развития 
муниципального образования с 
затратами на их достижение. Он 
включает анализ структуры и объёма 
расходов бюджета, эффективности 
использования бюджетных средств 
и привлечения дополнительных 
источников финансирования.

Критерий 4. Внутренняя 
эффективность муниципального 
управления. Этот критерий 
оценивает эффективность 
организации управления 
сотрудниками органов власти и 
успешность процесса управления. 
Он включает анализ кадровой 
политики, профессионализма и 
квалификации персонала, а также 
оценку системы мотивации и 
стимулирования сотрудников.

Таким образом, система 
критериев для определения 
экономической и социальной 
эффективности функционирования 
местного самоуправления, 
разработанная с учётом 
территориальных особенностей 
и специфики муниципальных 
образований, может помочь оценить 
степень достижения ключевых 
управленческих целей, таких как 
социальное, экономическое и 
правовое развитие муниципальных 
образований, а также развития 
данной сферы как важного 
государственного института.
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