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В соответствии со статьей 3 Ев-
ропейской Хартии местного са-
моуправления [1] под местным 

самоуправлением понимаются право 
и реальная способность органов мест-
ного самоуправления регламентиро-
вать значительную часть публичных 
дел и управлять ею, действуя в рам-
ках закона, под свою ответственность 
и в интересах местного населения. 
В статье 1 Закона РСФСР от 6 июля 
1991 г. «О местном самоуправлении 
в РСФСР» местное самоуправление 
определялось как организация де-
ятельности граждан для самостоя-
тельного, под свою ответственность 
решения вопросов местного значе-
ния, исходя из интересов населения, 
его национальных, этнических и иных 
особенностей, на основе законо-
дательства Российской Федерации.

Одним из ключевых для понимания 
местного самоуправления как кон-
ституционной ценности является По-
становление Конституционного суда 
Российской Федерации от 30 ноября 
2000 г. №  15-П по так называемому 
«Курскому делу». В этом решении 
подчеркивалось, что как само муни-
ципальное образование, так и пра-
во проживающих на его территории 
граждан на осуществление местного 
самоуправления возникает на осно-
вании Конституции Российской Фе-
дерации и закона, а не на основании 
волеизъявления населения муници-
пального образования. Это, в частно-
сти, означает невозможность отказа 
от местного самоуправления (равно 
как и запрета, ликвидации местного 
самоуправления), поскольку местное 
самоуправление является одной из 
основ конституционного строя. Для 
изменения этой ситуации необходимо 
принимать новую Конституцию (пер-
вая глава Конституции Российской 
Федерации не может быть изменена 
в силу прямого указания статьи 135 
Конституции Российской Федерации).

В настоящее время понятие мест-
ного самоуправления можно раскрыть 
в следующих аспектах.

Во-первых, местное само-
управление связано с правом гра-
ждан, местного сообщества на само-
стоятельное заведывание местными 
делами. Выше уже приводилось опре-
деление местного самоуправления, 
содержащееся в Европейской Хартии 
местного самоуправления. Из опре-
деления видно, что местное само-
управление рассматривается именно 
как право и реальная способность 
органов местного самоуправления 
(любопытно, что, если в Европейской 
Хартии местного самоуправления 
субъектом местного самоуправления 
называются органы местного само-
управления, то в соответствии с рос-
сийским законодательством  – насе-
ление, граждане). В соответствии с 
частью 2 статьи 32 Конституции Рос-
сийской Федерации граждане Рос-
сийской Федерации имеют право из-
бирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления. 

Во-вторых, местное само-
управление  – это деятельность гра-
ждан по самостоятельному разре-
шению вопросов местного значения. 
В части 1 статьи 130 Конституции 
Российской Федерации закреплено, 
что местное самоуправление в Рос-
сийской Федерации обеспечивает 
самостоятельное решение населени-
ем вопросов местного значения, вла-
дение, пользование и распоряжение 
муниципальной собственностью. В ча-
сти 1 статьи 2 Федерального закона от  
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее  – Федеральный закон 
№  154-ФЗ) определялось, что мест-
ное самоуправление в Российской 
Федерации – признаваемая и гаран-
тируемая Конституцией Российской 
Федерации самостоятельная и под 
свою ответственность деятельность 
населения по решению непосред-
ственно или через органы местного 
самоуправления вопросов местного 
значения, исходя из интересов насе-
ления, его исторических и иных мест-
ных традиций.

В-третьих, местное само-
управление – форма народовластия, 
то есть способ осуществления на-
родом принадлежащей ему власти.  

На стр. 34–65 публикуем 
главу из ежегодного 

доклада Высшей школы 
государственного 

управления Российской 
академии народного 

хозяйства и государственной 
службы при Президенте 
Российской Федерации 

(ВШГУ РАНХиГС). 
Доклад называется 

«О состоянии местного 
самоуправления 

в Российской Федерации» 
и состоит из двух частей – 
федеральной, в которой 

исследуется местное 
самоуправление как 

конституционная ценность, 
и региональной, 

где описывается развитие 
местного самоуправления 

в отдельных субъектах 
Российской Федерации. 

Мы выбрали для публикации 
федеральную часть. 

Понятие местного самоуправления
как конституционной ценности

Екатерина ШУГРИНА, доктор юридических наук, профессор, 
директор Центра поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления ВШГУ РАНХиГС 
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В частях 1, 2 статьи 3 Конституции Рос-
сийской Федерации закреплено, что 
носителем суверенитета и единствен-
ным источником власти в Российской 
Федерации является ее многонацио-
нальный народ, народ осуществляет 
свою власть непосредственно, а также 
через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления.  
В части 2 статьи 1 Федерального зако-
на от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее  – Федеральный 
закон № 131-ФЗ) указано, что местное 
самоуправление в Российской Феде-
рации – форма осуществления наро-
дом своей власти, обеспечивающая в 
пределах, установленных Конституци-
ей Российской Федерации, действу-
ющим законодательством, самостоя-
тельное и под свою ответственность 
решение населением непосредст-
венно и (или) через органы местного 
самоуправления вопросов местного 
значения, исходя из интересов насе-
ления, с учетом исторических и иных 
местных традиций.

В-четвертых, местное само-
управление  – одна из основ консти-
туционного строя, основополагающий 
принцип организации власти, который 
наряду с принципом разделения вла-
стей (деление властей по горизонта-
ли) определяет систему управления 
(деление властей по вертикали). В ста-
тье 12 Конституции Российской Феде-
рации указывается, что в Российской 
Федерации: признается и гарантиру-
ется местное самоуправление, мест-
ное самоуправление в пределах своих 
полномочий самостоятельно, органы 
местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной 
власти.

В особом мнении судьи Конститу-
ционного суда Российской Федера-
ции А.Н. Кокотова по так называемому 
«Иркутскому делу» подчеркивается, 
что «местное самоуправление в его 
конституционном закреплении  – это 
своеобразный «третий» уровень рос-
сийского федерализма. Если субъ-
екты Российской Федерации есть 
форма децентрализации государства 
в целом, то муниципальные образова-
ния в субъектах Российской Федера-
ции  – это децентрализация в децен-
трализации. Такая конституционная 
конструкция разворачивает вертикаль 
публичной власти в равнобедренный 
треугольник, в котором федеральный 
центр (вершина треугольника) в рав-
ной мере может (должен) опираться 
как на субъекты Российской Федера-
ции, так и на муниципальные образо-
вания, в том числе используя муници-
пальный фактор в качестве средства 

воздействия на субъекты Российской 
Федерации с целью удержания по-
следних в русле единой государствен-
ной политики, а в конечном итоге – в 
рамках единого конституционного 
пространства страны» [2].

В особом мнении судьи Конститу-
ционного суда Российской Федера-
ции Н.С. Бондаря по вышеназванному 
«Иркутскому делу» констатируется, 
что статья 12 Конституции Российской 
Федерации, как бы признавая «негосу-
дарственные» начала местного само-
управления, позволяет выявить спе-
цифическую, муниципально-правовую 
природу соответствующего уровня 
властеотношений, которые опреде-
ленной своей стороной (самоуправ-
ленческой) вторгаются одновременно 
и в систему институтов гражданского 
общества. Но это не может служить 
основанием для отрицания консти-
туционной ценности осуществления 
посредством местного самоуправле-
ния функций государства на соответ-
ствующем территориальном уровне, 
что, однако, не предполагает лише-
ния местного самоуправления  – под 
предлогом его признания институтом 
государственности  – собственных 
сущностных характеристик. В этом 
плане как одна из основ конституцион-
ного строя местное самоуправление 
должно сохранять статусную само-
стоятельность, с одной стороны, но 
по своим конституционно-правовым 
характеристикам его публично-власт-
ная природа не может существовать 
и функционировать изолированно от 
государственной власти, с другой сто-
роны. На этой конституционной осно-
ве становится возможным понимание 
местного самоуправления как публич-
ной власти особого рода, получающей 
реализацию на основе сочетания го-
сударственных и «негосударственных» 
(общественных) начал, что вытекает 
из правовой позиции Конституцион-
ного суда Российской Федерации, 
выраженной еще в Определении от  
2 ноября 2000 г. № 236-О.

О местном самоуправлении го-
ворится в статьях 3, 12 Конституции 
Российской Федерации, которые в 
соответствии с частью 1 статьи 16 
Конституции Российской Федерации 
составляют основы конституционного 
строя Российской Федерации.

В-пятых,  местное само-
управление – это институт организа-
ции и предоставления муниципальных 
услуг. Муниципальными услугами на-
зываются такие услуги, которые пре-
доставляются в месте проживания 
человека или вблизи от него и за обес-
печение которых органы местного са-

моуправления несут определенную 
ответственность. При этом исполь-
зование термина «муниципальные 
услуги» не означает, что их должны 
оказывать сами органы местного са-
моуправления. Но они отвечают за то, 
чтобы люди имели возможность полу-
чать их на территории муниципально-
го образования. На этот аспект обра-
щали внимание многие специалисты, 
однако четкую формулировку дал  
В.И. Васильев [3].

Таким образом, местное само-
управление признается и закре-
пляется в качестве одной из основ 
конституционного строя, в качестве 
демократического института, который 
не может быть ликвидирован. 

Для чего важно четкое понимание 
этого термина? Например, судебная 
защита местного самоуправления 
как основы конституционного строя 
и местного самоуправления как пра-
ва граждан будет осуществляться в 
судах разной юрисдикции: в первом 
случае следует говорить об обраще-
нии в Конституционный суд Россий-
ской Федерации или о рассмотрении 
уголовного дела (захват власти), во 
втором – об обращении в суд общей 
или арбитражной юрисдикции.

Многозначность понимания терми-
на «местное самоуправление» имеет и 
иное следствие. Если рассматривать 
местное самоуправление как консти-
туционное право граждан, то его пра-
вовое регулирование в соответствии 
со статьей 71 Конституции Российской 
Федерации находится в исключитель-
ном ведении Российской Федерации. 
Если местное самоуправление рас-
сматривается как форма народовла-
стия, форма организации публичной 
власти, то его регулирование находит-
ся в совместном ведении Российской 
Федерации и ее субъектов.

В решениях Конституционного 
суда Российской Федерации в качест-
ве объекта судебной защиты довольно 
активно используется не только тер-
мин «местное самоуправление», но 
и право на местное самоуправление, 
право на его осуществление.

Так, по мнению Конституционно-
го суда Российской Федерации, хотя 
право граждан на осуществление 
местного самоуправления и не назва-
но в числе прав и свобод человека и 
гражданина, содержащихся в главе 2 
Конституции Российской Федерации, 
данное право является конституцион-
ным по смыслу части 2 статьи 3, части 
2 статьи 32, статей 130–133 Конститу-
ции Российской Федерации и реали-
зуется гражданами путем референ-
думов, выборов, иных форм прямого 
волеизъявления. Кроме того, в статье 
133 Конституции Российской Федера-

НАУЧНЫЕ 
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ции речь идет о запрете на ограниче-
ние прав местного самоуправления. 
Таким образом, в самой Конституции 
Российской Федерации фактически 
предусмотрены комплексные права 
местного самоуправления.

Право на осуществление мест-
ного самоуправления представляет 
собой совокупность индивидуаль-
ных и коллективных прав, каждое из 
которых может выступать в качестве 
самостоятельного. Примерами таких 
индивидуальных и коллективных прав 
являются [4]:

	 организационная обособлен-
ность местного самоуправления (ста-
тья 12 Конституции Российской Феде-
рации);

	 право граждан осуществлять 
местное самоуправление путем пря-
мого волеизъявления и через органы 
местного самоуправления (статьи 3, 
32, 130 Конституции Российской Фе-
дерации);

	 право граждан участвовать в 
референдуме, избирать и быть из-
бранными в органы местного само-
управления (статья 32 Конституции 
Российской Федерации);

	 право граждан самостоятельно 
определять структуру органов мест-
ного самоуправления (статья 131 Кон-
ституции Российской Федерации);

	 право граждан на участие в ре-
шении вопроса об изменении границ 
территорий, в которых осуществляет-
ся местное самоуправление (статья 
131 Конституции Российской Федера-
ции);

	 право граждан самостоятельно 
владеть, пользоваться и распоряжать-
ся муниципальной собственностью 
(статья 130 Конституции Российской 
Федерации);

	 право органов местного само-
управления на утверждение и испол-
нение местного бюджета, установле-
ние местных налогов и сборов (статья 
132 Конституции Российской Федера-
ции);

	 право органов местного само-
управления на осуществление охра-
ны общественного порядка, решение 
иных вопросов местного значения 
(статья 132 Конституции Российской 
Федерации);

	 право местного самоуправле-
ния на компенсацию дополнительных 
расходов, возникших в результате ре-
шений, принятых органами государ-
ственной власти (статья 133 Консти-
туции Российской Федерации);

	 право органов местного само-
управления на наделение отдельными 
государственными полномочиями с 
передачей материальных и финансо-
вых средств (статья 132 Конституции 
Российской Федерации).

В некоторых статьях Конституции 
Российской Федерации содержится 
указание на то, кто является субъек-
том осуществления соответствую-
щего конституционного права. Так, в 
статье 32 говорится о гражданах Рос-
сийской Федерации как о носителях 
избирательных прав. Субъектом права 
самостоятельно определять структуру 
органов местного самоуправления яв-
ляется население (статья 131 Консти-
туции Российской Федерации).

В своих решениях Конституцион-
ный суд Российской Федерации не-
однократно обращался к вопросу о 
том, кто является субъектом местного 
самоуправления, обладает правом на 
его осуществление. По мнению Кон-
ституционного суда, субъектами пра-
ва на местное самоуправление, на его 
осуществление являются граждане, 
население, муниципальное образо-
вание [5]. Иными словами, Конститу-
ционный суд комплексное право на 
местное самоуправление, на его осу-
ществление рассматривает в основ-
ном как коллегиальное, осуществляе-
мое коллективом жителей.

«Если право на участие в осущест-
влении местного самоуправления пу-
тем участия в референдуме, выборах, 
других формах прямого волеизъявле-
ния имеет в своей основе индивиду-
альный характер, то право на осущест-
вление местного самоуправления, в 
том числе путем создания в пределах 
соответствующей территории муници-
пального образования, определения 
структуры органов местного само-
управления муниципального образо-
вания, может быть реализовано лишь 
общими усилиями граждан, объеди-
ненных общностью проживания и ин-
тересов на коллективной, совместной 
основе. В силу взаимосвязанных по-
ложений статей 72 (пункт «н» части 1) и 
131 (часть 1) Конституции Российской 
Федерации право на самостоятельное 
в рамках установленных законом об-
щих принципов организации местного 
самоуправления определение структу-
ры органов местного самоуправления 
муниципального образования прямо 
отнесено к правосубъектности населе-
ния муниципального образования; как 
таковое это право может подлежать 
защите средствами конституционного 
правосудия прежде всего в связи с об-
ращениями муниципальных образова-
ний как территориальных объединений 
граждан, коллективно реализующих на 
основании Конституции Российской 
Федерации право на осуществление 
местного самоуправления» [6]. 

Вышеприведенный перечень име-
ет и еще одно практическое значение. 

В Европейский суд по правам челове-
ка можно обращаться в соответствии 
с Конвенцией о защите прав человека 
и основных свобод. В Конвенции нет 
такого права, как право на местное 
самоуправление, право на осущест-
вление местного самоуправления или 
чего-то подобного. Но это не означает 
запрет обращаться в Европейский суд 
за защитой прав, которые связаны с 
местным самоуправлением. Очень 
большое количество обращений свя-
зано с тем, что те или иные нарушения 
в сфере местного самоуправления 
рассматривают как «нарушение пра-
ва на судебную защиту», «нарушение 
прав собственности» или «нарушение 
избирательных прав».
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Территория играет важнейшую 
роль в развитии местного само-
управления, во многом предо-

пределяя структуру органов власти, 
особенности социально-экономиче-
ского и хозяйственного развития му-
ниципальных образований. В соответ-
ствии с Конституцией России местное 
самоуправление в Российской Феде-
рации осуществляется в городских, 
сельских поселениях и на других тер-
риториях с учетом исторических и 
иных местных традиций (часть 1 ста-
тьи 131). Изменение границ террито-
рий, в рамках которых осуществляется 
местное самоуправления, допускает-
ся только с учетом мнения населения 
(часть 2 статьи 131). 

В рамках рассмотрения целого 
ряда дел [1] Конституционный суд 
Российской Федерации сформули-
ровал ряд правовых позиций, разъ-
ясняющих содержание статьи 131 
Конституции Российской Федерации.  
В обобщенном виде эта позиция была 
сформулирована в «Деле Севашева» 
[2] и может быть сведена к следую-
щему: 

1. Территория, на которой 
осуществляется местное само-
управление, является, с одной сто-
роны, пространственным пределом 
муниципальной власти как публичной 
власти народа в Российской Федера-
ции, а с другой стороны, территори-

альной сферой реализации права на 
осуществление местного самоуправ-
ления.

2. Необходимым условием для 
изменения границ территорий, в ко-
торых осуществляется местное само-
управление, является учет мнения 
населения муниципального образо-
вания. Это требование является эле-
ментом конституционно-правового 
статуса местного самоуправления и 
одной из гарантий права граждан на 
самостоятельное решение вопросов 
местного значения. Следствиями из 
него являются: 

– во-первых, невозможность от-
каза от самоуправления в результате 
изменения территориальной органи-
зации местного самоуправления,

– во-вторых, универсальность 
учета мнения населения как необхо-
димого условия любых муниципаль-
но-территориальных изменений вне 
зависимости от их характера (сужения 
либо расширения пространственной 
сферы реализации права на местное 
самоуправление) и конкретного со-
става территорий, выступающих объ-
ектом изменений, 

– в-третьих, ограниченность сво-
боды усмотрения законодателя и 
правоприменителя при принятии ими 
решений, касающихся изменения тер-
риториальной организации местного 
самоуправления. 

3. Конкретный механизм воле-
изъявления местного сообщества по 
поводу своей территориальной орга-
низации определяется законодате-
лем, который может установить как 
единый, так и дифференцированный 
порядок учета мнения населения, 
предусматривающий особенности 
объективно различных по своей со-
циально-правовой природе и послед-
ствия изменений границ территорий, 
в которых осуществляется местное 
самоуправление. В любом случае, 

устанавливая порядок учета мнения 
местного сообщества, законодатель 
должен исходить из необходимости 
обеспечения выявления достоверного 
мнения населения. 

4. Мнение населения может выяв-
ляться с помощью различных форм как 
непосредственного, так и опосредо-
ванного (через представительный ор-
ган власти) волеизъявления граждан. 
При этом территориальные измене-
ния, напрямую затрагивающие ин-
тересы большинства населения тер-
ритории, на которой осуществляется 
местное самоуправление, требуют 
непосредственного волеизъявления 
населения соответствующей террито-
рии. Например, Конституционный суд 
Российской Федерации считает, что 
при изменении границ территорий в 
связи с упразднением муниципальных 
образований наиболее адекватной 
формой учета мнения населения яв-
ляется референдум. 

5. Изменения, напрямую затраги-
вающие интересы большинства насе-
ления территории, выступающей объ-
ектом территориальных изменений, 
должны предполагать передачу от 
одного муниципального образования 
другому столь существенной части 
территории населенного пункта или 
поселения, которая имела бы для них 
жизненно важное значение и, соответ-
ственно, отделение которой означало 
бы фактическое изменение правового 
статуса населенного пункта или посе-
ления.

Другим вопросом, к которому Кон-
ституционный суд Российской Феде-
рации неоднократно возвращался, 
является соотношение администра-
тивно-территориального устройства 
субъектов Российской Федерации и 
территориальных основ местного са-
моуправления. В Постановлении от 
3 ноября 1997 г. № 15-П Конституци-
онный суд Российской Федерации, 
основываясь на содержании абзацев 
пункта 2 статьи 1, части 1 статьи 12 и 
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части 1 статьи 131 Конституции Рос-
сии, пришел к выводу, что перечень 
территорий муниципальных образова-
ний является открытым и эти террито-
рии устанавливаются в соответствии 
с законами субъектов Российской Фе-
дерации с учетом исторических и иных 
местных традиций, но при этом они 
необязательно должны быть привя-
заны к административно-территори-
альному делению. Эта позиция была 
развита в Определении от 10 июля 
2003 г. № 289-О, в котором Конститу-
ционный суд Российской Федерации 
обратил внимание на то, что, несмо-
тря на наличие связи между вопроса-
ми территориальных основ местного 
самоуправления, формирования му-
ниципальных образований и админи-
стративно-территориального устрой-
ства субъекта Российской Федерации, 
каждый из них имеет самостоятельное 
значение, обладает собственным юри-
дическим содержанием и относится к 
различным сферам ведения: в первом 
случае – к совместному ведению Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, а 
во втором – к исключительному веде-
нию регионов. 

Кроме того, Конституционный суд 
Российской Федерации однозначно 
указал в Определении от 15 мая 2007 г. 
№ 406-О-П, что правовое регулирова-
ние административно-территориаль-
ного устройства субъекта Российской 
Федерации, включая вопросы обра-
зования, объединения, преобразова-
ния, упразднения административно-
территориальных и территориальных 
единиц, не может подменять право-
вое регулирование территориальной 
организации местного самоуправле-
ния, а также не должно предполагать 
или допускать изменение границ тер-
риторий, в которых осуществляется 
местное самоуправление, в порядке 
реорганизации территориального 
устройства государственной власти 
субъекта Российской Федерации и 
тем самым приводить к блокирова-
нию конституционного требования о 
необходимости учета мнения населе-
ния при проведении территориальных 
преобразований, влекущих изменение 
пространственных пределов реализа-
ции муниципальной власти и права 
граждан на местное самоуправление.

Таким образом, статья 131 Кон-
ституции Российской Федерации и 
приведенные выше правовые пози-
ции Конституционного суда являются 
основой для определения террито-
риальных пределов осуществления 
местного самоуправления и должны 
быть учтены и развиты в действующем 
законодательстве. 

Общие принципы территориаль-
ной организации местного само–

управления в настоящее время закре-
плены в главе 2 Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. №  131-ФЗ «Об 
общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее  – Федеральный 
закон №  131-ФЗ). Согласно части 1 
статьи 10 этого Закона местное само-
управление осуществляется на всей 
территории Российской Федерации 
в городских, сельских поселениях, 
муниципальных районах, городских 
округах и на внутригородских террито-
риях городов федерального значения. 
Изменение границ муниципальных 
образований, а также их преобразо-
вание осуществляются законом субъ-
екта Российской Федерации.

Правовое регулирование терри-
ториальной организации местного 
самоуправления не является статич-
ным. Федеральным законодателем 
неоднократно вносились поправки в 
главу 2 Федерального закона № 131-
ФЗ, при этом многие из них являлись 
следствием анализа опыта право-
применения. Так, в 2008 году после 
первых двух лет переходного перио-
да реализации Федерального закона  
№ 131-ФЗ были урегулированы поря-
док упразднения поселений (статья 
13.1) и порядок создания вновь обра-
зованных поселений на межселенных 
территориях (статья 13.2) [3]. Обе эти 
процедуры в первоначальном тексте 
Федерального закона № 131-ФЗ уре-
гулированы не были, но на практике 
оказались востребованными. В част-
ности, в 2014 году и в первой половине 
2015 года в России было зафиксиро-
вано 20 случаев упразднения малочи-
сленных поселений и 5 случаев созда-
ния новых поселений на межселенных 
территориях [14]. Другим примером 
нормы, включенной в Федеральный 
закон №  131-ФЗ, что называется, от 
практики, является часть 7.2 статьи 13, 
устанавливающая порядок изменения 
статуса городского поселения в связи 
с наделением его статусом сельского 
поселения и изменения статуса сель-
ского поселения в связи с наделением 
его статусом городского поселения.

В настоящее время общей про-
блемой правового регулирования из-
менения территориальных пределов 
местного самоуправления является 
непоследовательность федерального 
законодателя в определении порядка 
учета мнения населения. Конститу-
ционный суд Российской Федерации 
в приведенной выше правовой пози-
ции был предельно конкретен, ука-
зав, что территориальные изменения, 
напрямую затрагивающие интересы 
большинства населения территории, 

на которой осуществляется местное 
самоуправление, требуют непосред-
ственного волеизъявления населения, 
в то время как в остальных случаях 
возможной является опосредованная 
форма, например, выражение мнения 
населения представительным орга-
ном местного самоуправления. 

Несмотря на однозначность право-
вой позиции Конституционного суда 
Российской Федерации, статьи 12 и 
13 Федерального закона №  131-ФЗ 
отвечают ей только отчасти. Нормы, 
в которых форма учета мнения соот-
носится с влиянием, оказываемым 
соответствующим изменением тер-
риториальных пределов на интересы 
населения, как правило, входили еще 
в первоначальную редакцию Закона и 
впоследствии не изменялись. Описы-
ваемые ими процедуры четко делятся 
на два вида: предусматривающие не-
посредственную форму учета мнения 
населения (голосование и сход гра-
ждан) и предусматривающие опос-
редованную форму учета (выражение 
мнения представительным органом). 
К первому виду процедур относятся, в 
частности, изменение границ, связан-
ное с отнесением отдельного город-
ского или сельского поселения из со-
става одного муниципального района 
в состав другого (часть 2 статьи 12), и 
объединение двух и более поселений, 
не влекущее изменения границ иных 
муниципальных образований (часть 
3 статьи 13). Примером второй про-
цедуры является изменение границ 
муниципальных районов и поселений, 
не влекущее отнесение территорий 
отдельных входящих в их состав по-
селений и (или) населенных пунктов 
соответственно к территориям других 
муниципальных районов или поселе-
ний (часть 4 статьи 12), или объеди-
нение двух и более муниципальных 
районов, не влекущее изменение гра-
ниц иных муниципальных образований 
(часть 4 статьи 13).

Нормы, включенные в состав ста-
тей 12 и 13 после принятия Федераль-
ного закона № 131-ФЗ, в свой массе 
не учитывают сформулированную 
Конституционным судом Российской 
Федерации правовую позицию и, как 
правило, предусматривают опосре-
дованную форму учета мнения насе-
ления (выражение мнения населения 
представительным органом) вне зави-
симости от масштабности изменений 
территориальных пределов местного 
самоуправления. К примеру, опос-
редованная форма учета мнения на-
селения установлена для принятия 
решения об изменении границ посе-
ления и муниципального района, вле-
кущего отнесение поселков или сель-
ских населенных пунктов из состава 
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поселений к территории городского 
округа (часть 2.1 статьи 12), а также 
для принятия решения об объедине-
нии поселения с городским округом 
(часть 3.1 статьи 13). И если в первом 
случае масштабность изменения тер-
риториальных пределов местного са-
моуправления еще может быть пред-
метом дискуссии, то во втором – факт 
прямого воздействия на интересы 
большинства жителей преобразуемо-
го поселения вряд ли может быть кем-
то убедительно оспорен. 

Безусловным достижением фе-
дерального законодателя является 
закрепление в Федеральном законе 
№  131-ФЗ целого ряда разнообраз-
ных правовых инструментов, позво-
ляющих правоприменителям с доста-
точной степенью гибкости развивать 
территориальные пределы осущест-
вления местного самоуправления. 
Тем не менее обращает на себя вни-
мание непоследовательность зако-
нодателя в правовом регулировании 
порядка учета мнения граждан как 
ключевой процедуры любого терри-
ториального преобразования. В част-
ности, абсолютно не ясны логика и 
критерии, которыми руководствуется 
законодатель при выборе между не-
посредственной или опосредованной 
формой волеизъявления. Поэтому 
первоочередной задачей в части со-
вершенствования правового регули-
рования изменения территориальных 
пределов осуществления местного 
самоуправления должно стать норма-
тивное закрепление предложенного 
Конституционным судом Российской 
Федерации деления изменений тер-
риториальных пределов осущест-
вления местного самоуправления на 
значительные, то есть затрагивающие 
интересы большинства населения 
соответствующей территории и по-
этому требующие непосредственного 
волеизъявления населения, и незна-
чительные, учет мнения населения в 
отношении которых может быть осу-
ществлен в опосредованной форме. 

Для практики территориальной 
организации местного самоуправ-
ления наиболее значимым событием 
последних лет стало введение Фе-
деральным законом №  136-ФЗ двух 
новых типов муниципальных образо-
ваний: городского округа с внутри-
городским делением и внутригород-
ского района. Организация местного 
самоуправления в городских округах 
по двухуровневому принципу не яв-
ляется обязательной. Согласно части 
7.1 статьи 13 Федерального закона 
№  131-ФЗ решение об изменении 
статуса городского округа в связи с 
наделением его статусом городского 
округа с внутригородским делением 

оформляется законом субъекта Рос-
сийской Федерации и требует учета 
мнения населения соответствующего 
городского округа. 

По состоянию на ноябрь 2015 года 
практика преобразования городских 
округов в городские округа с внутри-
городским делением особого рас-
пространения не получила. Всего на 
данный момент соответствующую 
процедуру прошли только три город-
ских округа: Челябинск (Закон Челя-
бинской области от 10 июня.2014 г. 
№  706-ЗО «О статусе Челябинского 
городского округа и статусе и грани-
цах внутригородских районов в со-
ставе Челябинского городского окру-
га»), Махачкала (Закон Республики 
Дагестан от 30 апреля 2015 г. №  44  
«О некоторых вопросах осуществле-
ния местного самоуправления в го-
родском округе с внутригородским 
делением «город Махачкала» и вну-
тригородских муниципальных образо-
ваниях в его составе») и Самара (За-
кон Самарской области от 30 марта 
2015 г. №  23-ГД «Об осуществлении 
местного самоуправления на терри-
тории городского округа Самара Са-
марской области»). 

На этапе обсуждения проекта Фе-
дерального закона № 136-ФЗ возмож-
ность введения в городских округах 
двухуровневой модели организации 
местного самоуправления рассма-
тривалась многими экспертами в кон-
тексте других новелл Федерального 
закона №  136-ФЗ, прежде всего ка-
сающихся перераспределения пред-
метов ведения и изменения подхо-
дов к порядку формирования органов 
местного самоуправления (о них под-
робнее будет сказано в соответству-
ющих разделах настоящего доклада), 
и в этой связи оценивалась довольно 
негативно. Особые опасения вызыва-
ла потенциальная возможность ухода 
от прямых выборов в органы местно-
го самоуправления общегородского 
уровня после перехода к двухуров-
невой модели организации местно-
го самоуправления. Как показал по-
следующий опыт, эти опасения были 
вполне обоснованными. Во всех трех 
случаях преобразования в городские 
округа с внутригородским делением 
(Челябинск, Махачкала и Самара) про-
изошел переход к опосредованным 
формам замещения должности главы 
городского округа и формирования 
его представительного органа. 

К примеру, по новому уставу го-
родского округа Челябинск (принят 
решением Челябинской городской 
думы от 26 мая 2015 г. № 9/2), город-
ская дума теперь формируется путем 

избрания из состава представитель-
ных органов внутригородских райо-
нов по 7 человек от каждого предста-
вительного органа внутригородского 
района в соответствии с равной не-
зависимо от численности населения 
внутригородских районов нормой 
представительства. А глава города Че-
лябинска, в свою очередь, избирается 
на 5 лет Челябинской городской думой 
из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией по результатам 
конкурса, и возглавляет администра-
цию города Челябинска. При этом с 
ноября 2014 года и до момента при-
нятия в мае 2015 года нового устава 
глава города Челябинска также изби-
рался депутатами городской думы, но 
из своего состава и исполнял полно-
мочия его председателя. 

Практика отказа от непосредст-
венного формирования гражданами 
органов местного самоуправления в 
городских округах с внутригородским 
делением, безусловно, вызывает  
серьезные сомнения с точки зрения 
ее соответствия требованиям дейст-
вующей Конституции, однако прямого 
отношения к территориальным преде-
лам местного самоуправления она не 
имеет и будет подробно рассмотре-
на в следующем разделе настояще-
го доклада. Тем не менее и в рамках 
данного раздела есть как минимум 
две проблемы, требующие особо вни-
мательного анализа, в том числе на 
предмет их соответствия конституци-
онным основам территориальной ор-
ганизации местного самоуправления. 

Прежде всего необходимо отве-
тить на вопрос о возможности, с точки 
зрения Конституции Российской Фе-
дерации, местного самоуправления на 
субпоселенческом уровне. Для ответа 
на этот вопрос необходимо вернуть-
ся к части 1 статьи 131 Конституции 
Российской Федерации, из которой 
следует, что императивным для мест-
ного самоуправления является уро-
вень городских и сельских поселений. 
Возможность осуществления местно-
го самоуправления в границах иных 
территорий Конституцией Российской 
Федерации не исключается, что остав-
ляет за законодателем право самосто-
ятельно определить соответствующие 
территории, учитывая при этом исто-
рические и иные местные традиции. 
В свое время, исходя из этого допу-
щения, в Федеральном законе № 131-
ФЗ была закреплена двухуровневая 
модель муниципальной организации, 
включающая, с одной стороны, город-
ские и сельские поселения как естест-
венный уровень местного самоуправ-
ления, на котором должны решаться 
вопросы местного значения непо-
средственно в интересах населения, 
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а с другой стороны, муниципальные 
районы как искусственное публично-
территориальное образование над-
поселенческого уровня, органы влас-
ти которого должны решать вопросы 
местного значения межмуниципаль-
ного характера. 

Итак, федеральный законодатель 
имеет определенную свободу усмо-
трения в определении иных, нежели 
городские и сельские поселения, тер-
риторий для осуществлении местно-
го самоуправления. Учреждаемые им 
публично-территориальные образо-
вания будут носить искусственный и 
вторичный по отношению к поселени-
ям характер, что, однако, не является 
основанием, чтобы считать их некон-
ституционными. Из этого следует, 
что по аналогии с муниципальными 
районами в городских округах с исто-
рически сложившимся делением на 
самодостаточные и пространственно 
обособленные внутригородские тер-
ритории местное самоуправление 
может осуществляться на субпосе-
ленческом уровне. В границах тако-
го внутригородского района должно 
решаться относительно небольшое 
количество задач, с одной стороны, 
органично связанных с особенностя-
ми соответствующей территории и 
обусловленных специфическими по-
требностями проживающих на ней 
людей, а с другой стороны, не наруша-
ющих единства городского хозяйства 
городского округа. Следует отметить, 
что именно по такому пути пошел фе-
деральный законодатель, закрепив 
за внутригородскими районами пе-
речень из 13 вопросов местного зна-
чения (часть 1 статьи 16.2 Федераль-
ного закона №  131-ФЗ) и установив 
приоритет сохранения единства го-
родского хозяйства при определении 
источников доходов местных бюдже-
тов внутригородских районов (часть 
2 статьи 16.2). Учитывая изложенное, 
можно сделать, как представляется, 
обоснованный вывод о том, что сама 
по себе правовая конструкция город-
ского округа с внутригородским деле-
нием не противоречит ни Конституции 
России, ни перечисленным выше пра-
вовым позициям Конституционного 
суда Российской Федерации и при 
определенных условиях может быть 
эффективно использована для орга-
низации местного самоуправления в 
средних и крупных городах России. 

Вторым моментом, требующим 
внимательного анализа с конститу-
ционной точки зрения в рамках тер-
риториальной организации местного 
самоуправления, является вопрос 
о достаточности гарантий должного 
учета мнения населения при приня-
тии решения о наделении городского 

округа статусом городского округа с 
внутригородским делением. 

Порядок принятия решения о на-
делении городского округа статусом 
городского округа с внутригородским 
делением закреплен в части 7.1 статьи 
13 Федерального закона №  131-ФЗ, 
предусматривающей необходимость 
учета мнения населения соответству-
ющего городского округа в соответст-
вии с его уставом и законом субъекта 
Российской Федерации. На данный 
момент законы, определяющие поря-
док учета мнения населения по вопро-
су преобразования городского округа 
в городской округ с внутригородским 
делением, приняты в 11 субъектах 
Российской Федерации. В разных 
регионах предусматриваются следу-
ющие формы выявления мнения на-
селения:

	 публичные слушания (Респу-
блика Дагестан, Ульяновская и Че-
лябинская области);

	 решение представительно-
го органа (Ставропольский край, 
Астраханская и Псковская обла-
сти);

	 решение представительного 
органа, принятое по результатам пу-
бличных слушаний (Республика Та-
тарстан, Ростовская область);

	 учет мнения населения в соот-
ветствии с уставом преобразуемого 
городского округа и законом субъекта 
Российской Федерации (Республика 
Бурятия и Красноярский край);

	 мнение населения по выбору 
главы региона может выявляться од-
ним из следующих способов: народ-
ные слушания, публичные консульта-
ции, социологические исследования 
(Саратовская область). 

Переход к двухуровневой модели 
организации местного самоуправле-
ния в городском округе вряд ли может 
быть квалифицирован как незначи-
тельное изменение территориальных 
пределов местного самоуправления 
не затрагивающее интересы боль-
шинства жителей преобразуемого 
муниципального образования. Соот-
ветственно, согласие на переход к ней 
должно быть получено в форме голо-
сования по вопросам преобразования 
муниципального образования, прово-
димого в порядке, определенном ста-
тьей 24 Федерального закона № 131-
ФЗ. Однако ни в одном из 11 ныне 
принятых региональных законов такая 
форма выявления мнения населения 
не предусмотрена. Более того, в це-
лом ряде случаев закреплены проце-
дуры, формально хоть и относящиеся 
к непосредственным формам участия 
граждан в осуществлении местного 

самоуправления, но при этом не пред-
полагающие в качестве своего резуль-
тата принятия решений, обязательных 
для исполнения властями.

Как представляется, преобразо-
вание городского округа в городской 
округ с внутригородским делением, 
основанное на каких-то иных проце-
дурах учета мнения населения, кроме 
непосредственного волеизъявления 
граждан, вступает в противоречие с 
конституционными требованиями к 
процессу изменения территориаль-
ных пределов местного самоуправ-
ления, сформулированными в своей 
правовой позиции Конституционным 
судом Российской Федерации. Более 
того, в данном случае недопустимым 
является и само делегирование субъ-
ектам Российской Федерации полно-
мочий по определению порядка учета 
мнения населения по вопросу о на-
делении городского округа статусом 
городского округа с внутригородским 
делением, так как в данном случае от-
сутствует диспозитивность в регули-
руемых общественных отношениях, то 
есть выбор из нескольких равновоз-
можных вариантов регулирования. Как 
и в других случаях изменения терри-
ториальных пределов осуществления 
местного самоуправления, порядок 
учета мнения граждан должен быть 
определен императивной нормой Фе-
дерального закона № 131-ФЗ. Пере-
дав эту обязанность на региональный 
уровень, федеральный законодатель 
тем самым снизил уровень конститу-
ционно-правовой гарантированности 
местного самоуправления. 

Завершая рассмотрение практики 
создания городских округов с внутри-
городским делением, следует отме-
тить, что в ближайшее время вряд ли 
можно ожидать резкого увеличения 
их количества. Причин для этого не-
сколько, но основными из них являют-
ся: 

	 во-первых, недостаточная зако-
нодательная урегулированность осо-
бенностей осуществления местного 
самоуправления в городском округе 
с внутригородским делением, прежде 
всего в части разграничения между 
общегородским уровнем и внутриго-
родскими районами полномочий, фи-
нансов и имущества;

	 во-вторых, крайне сложная про-
цедура трансформации одноуровне-
вой системы органов власти и управ-
ления «классическим» городским 
округом в двухуровневую систему, 
длившаяся, например, в Челябинске 
более одного года;

	 в-третьих, с принятием Феде-
рального закона от 3 февраля 2015 г. 
№ 8-ФЗ «О внесении изменений в ста-
тьи 32 и 33 Федерального закона «Об 
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основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации» и 
Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации местного само–
управления в Российской Федерации» 
появились альтернативные возможно-
сти переустройства порядка управле-
ния муниципальными образованиями, 
не требующие изменения террито-
риальных пределов осуществления 
местного самоуправления. 

Характеристика территориальных 
основ местного самоуправления не-
возможна без анализа практик укруп-
нения муниципальных образований и 
формирования на основе муниципаль-
ных районов городских округов. 

На протяжении нескольких послед-
них лет в Российской Федерации на-
блюдалось значительное сокращение 
числа муниципальных образований, 
прежде всего сельских поселений. 
Пик данного процесса пришелся на 
2010 год, когда, по данным Росстата, 
было «сокращено» более 600 муници-
пальных образований, в частности 595 
сельских поселений [5]. Необходи-
мость пересмотра территориальной 
организации местного самоуправле-
ния была обусловлена желанием реги-
ональных властей оптимизировать ко-
личество муниципальных образований 
в целях повышения эффективности 
муниципального управления и сокра-
щения административных расходов. 
Несмотря на то что результаты таких 
преобразований были неоднозначны-
ми, в кампанию по укрупнению посе-
лений включилось довольно большое 
количество субъектов Российской Фе-
дерации. В результате по состоянию 
на 1 января 2015 года количество му-
ниципальных образований, например, 
по сравнению с 2008 годом, сократи-
лось на 1228 единиц (рисунок 1) [6]. 
При этом основная масса сокращений 
пришлась на сельские поселения, ко-
торых в 2008 году было 19 861 единиц, 

а к началу 2015 года стало 18 654, то 
есть на 1207 муниципалитетов мень-
ше. 

Как видно из диаграммы на ри-
сунке 1, динамика сокращения коли-
чества муниципальных образований, 
начиная с 2008 года и по 2014 год яв-
лялась устойчивым трендом. Около 50 
процентов всех сокращений пришлось 
на период между 1 января 2010 года и 
1 января 2011 года. В начале 2015 года 
статистические наблюдения впервые 
за последние шесть лет зафиксиро-
вали увеличение количества муни-
ципальных образований, что не было 
связано с кардинальным изменением 
наблюдавшейся до этого тенденции, 
а объясняется фактом воссоединения 
Российской Федерацией с Республи-
кой Крым и городом Севастополем. 
В первом из этих регионов было обра-
зовано 279 муниципальных образова-
ний (в том числе 11 городских округов, 
14 муниципальных районов, 4 город-
ских и 250 сельских поселений), а во 
втором, получившем при вхождении 
в состав России статус города феде-
рального значения, – 10 внутригород-
ских муниципальных образований. 

Согласно данным Минюста России 
[7], без учета изменений, связанных с 
Республикой Крым и Севастополем, 
в Российской Федерации в течение 
2014 года было осуществлено 156 слу-
чаев преобразования муниципальных 
образований, из которых 118 явля-
лись объединениями муниципальных 
образований. Практика объединения 
поселений локализована в основном в 
регионах Центрального федерально-
го округа (Воронежская, Рязанская, 
Тульская области), Северо-Запад-
ного федерального округа (Архан-
гельская и Новгородская области) 
и Приволжского федерального округа 
(Республика Марий Эл, Республи-
ка Мордовия, Кировская область). 
Также, в 2014–2015 годах активизиро-
валась практика создания на основе 

объединяемых поселений новых го-
родских округов. По данным Минюста 
России, в результате таких преобразо-
ваний были созданы:

	 Ангарский городской округ в 
Иркутской области; 

	 Гвардейский и Озерский го-
родские округа в Калининградской 
области;

	 Среднеканский и Ягоднин-
ский городские округа в Магаданской 
области;

	 городской округ Озеры в Мос-
ковской области;

	 Сокольский городской округ в 
Нижегородской области; 

	 Кувандыкский, Соль-Илец-
кий и Ясенский городские округа в 
Оренбургской области. 

Кроме того, в Московской области 
произведены объединения городских 
округов Подольска, Климовска и по-
селений Подольского муниципаль-
ного района, а в Тульской области – 
объединение городского округа Тулы 
с поселениями прилегающего Ленин-
ского района. 

Как известно, Федеральным за-
коном № 131-ФЗ возможность прео-
бразования муниципального района 
в состав городского округа не пре-
дусмотрена, что, как представляется, 
является следствием разной правовой 
природы этих муниципальных образо-
ваний. Так, если исходить из части 1 
статьи 2 Федерального закона № 131-
ФЗ, то муниципальный район является 
искусственным формированием, объ-
единяющим в своих границах несколь-
ко муниципальных образований посе-
ленческого уровня и обеспечивающим 
решение вопросов местного значения 
межпоселенческого характера. Го-
родской округ же является городским 
поселением, в силу своих специфи-
ческих особенностей (как минимум 
наличие сложившейся социальной, 
транспортной и иной инфраструкту-
ры) имеющим возможность решать 
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Рисунок 1. Количество муниципальных образований
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вопросы местного значения как посе-
ленческого, так и межпоселенческо-
го характера. Следовательно, муни-
ципальный район как искусственное 
образование, не имеющее ни своей 
территории, ни своего населения, не 
может быть преобразовано в город-
ское поселение, наделенное право-
вым статусом городского округа. 

Из приведенных выше данных Ми-
нюста России, тем не менее, следует, 
что отсутствие в законодательстве 
прямого дозволения на преобразова-
ние муниципальных районов в город-
ские округа не останавливает регио-
нальные власти от осуществления на 
практике соответствующих террито-
риальных преобразований. Для обес-
печения формального следования 
нормам Федерального закона № 131-
ФЗ в субъектах Российской Федера-
ции используются разнообразные 
схемы, результатом которых стано-
вится, с одной стороны, упразднение 
некоторого количества поселений и 
ранее объединявшего их муниципаль-
ного района, а с другой стороны, появ-
ление нового городского округа. 

В качестве примера двух разных 
подходов к решению этой задачи 
можно привести Закон Магаданской 
области от 24 апреля 2015 г. № 1888-
ОЗ «О преобразовании муниципаль-
ных образований «поселок Ягодное», 
«поселок Бурхала», «поселок Дебин», 
«поселок Синегорье», «поселок Оро-
тукан» путем их объединения с наде-
лением статусом городского окру-
га» и Закон Московской области от  
18 марта 2015 г. №  30/2015-ОЗ «Об 
организации местного самоуправ-
ления на территории Озерского му-
ниципального района». В случае с 
Ягоднинским городским округом 
Магаданской области задача реша-
ется путем объединения нескольких 
поселений в одно вновь образованное 
муниципальное образование с одно–
временным наделением его статусом 
городского округа. В Московской об-
ласти пошли по несколько иному пути, 
объединив территорию городского 
поселения Озеры с двумя сельскими 
поселениями без изменения границ 
территории Озерского муниципаль-

ного района. Согласно областному 
Закону, в результате этого преобра-
зования поселения утратили статус 
муниципальных образований, а в со-
ставе Озерского муниципального рай-
она остались один город и террито-
рии сельских населенных пунктов, не 
являющихся муниципальными обра-
зованиями, что рассматривается как 

основание для наделения городского 
поселения, образованного путем вы-
шеуказанного изменения состава тер-
ритории Озерского муниципального 
района, статусом городского округа.

Анализируя укрупнение поселе-
ний как отдельный, самостоятель-
ный процесс и как составную часть 
многоэтапной процедуры создания 
на основе муниципального района 
городского округа, следует отметить 
территориальные пределы осущест-
вления местного самоуправления, 
которые не являются статичными и 
должны изменяться по мере разви-
тия соответствующих муниципаль-
ных образований. Поэтому нельзя 
априори считать любое объединение 
поселений угрозой для местного са-
моуправления. На практике возникает 
множество ситуаций, когда укрупне-
ние является единственным шансом 
на спасение соответствующих тер-
риторий от вымирания и обезлюжи-
вания или способом активизации 
муниципального развития. Поэтому 
говорить о данных практиках в кате-
гориях обоснованности/необосно-
ванности возможно только в случае 
рассмотрения конкретных примеров 
объединения муниципальных обра-
зований, позволяющих оценить всю 
ситуацию в целом. Тем не менее воз-
можным и нужным представляется 
анализ с точки зрения соответствия 
конституционным положениям о тер-
риториальных пределах осущест-
вления местного самоуправления не 
фактических причин объединения 
двух и более поселений, а законо-
дательно определенной процедуры 
данного преобразования. 

В данном случае обращает на 
себя внимание факт принципиаль-

ного расхождения между первона-
чальной редакцией части 3 статьи 
13 Федерального закона №  131-ФЗ, 
предусматривавшей в качестве необ-
ходимого условия объединение двух 
и более поселений, не влекущее из-
менение границ иных муниципальных 
образований, получение согласия 
каждого из поселений, выраженно-
го путем голосования либо на сходах 
граждан, и действующей редакцией 
данной нормы [8], предполагающей 
достаточным для данного преобра-
зования согласие населения, выра-
женное представительным органом 
каждого из объединяемых поселений. 
Как представляется, в данном случае 
именно законодательно оформленный 
отказ от непосредственной формы 
выявления мнения граждан относи-
тельно изменения территориальных 
пределов местного самоуправления 
и ее замена опосредованной формой 
стали причиной распространения 
массовой практики объединения по-
селений в целях их укрупнения. Более 
того, отказ от непосредственной фор-
мы учета мнения населения при объ-
единении поселений, как представля-
ется, идет вразрез с неоднократно уже 
упоминавшийся правовой позицией 
Конституционного суда Российской 
Федерации, так как соответствующие 
преобразования, очевидно, затраги-
вают интересы большинства населе-
ния объединяемых муниципальных 
образований. 

В свою очередь, анализируя пра-
ктику наделения статусом городского 
округа поселений, образовавшихся 
посредством объединения всех вхо-
дящих в муниципальный район по-
селений, следует отметить, что она 
основана на эксплуатации пробелов 
в действующем правовом регулиро-
вании, но, тем не менее, имеет под 
собой определенную законодатель-
ную базу. В частности, не вызывает 
сомнения тот факт, что Федеральный 
закон № 131-ФЗ предусматривает как 
процедуру объединения двух и более 
поселений (часть 3 статьи 13), так и 
возможность наделения городского 
поселения статусом городского окру-
га (часть 7 статьи 13). Федеральный 
закон № 131-ФЗ не предусматривает 
процедуру ликвидации муниципаль-
ных районов, однако, как показывает 
практика, сама по себе эта кауза не 
является достаточным препятствием 
для образования городского округа 
на базе объединившихся поселений. 

Между тем при изменении терри-
ториальных пределов осуществления 
местного самоуправления важным 
является не только наличие законода-
тельной возможности осуществить то 
или иное преобразование, но и соот-

Общей проблемой правового регулирования изменения 
территориальных пределов местного самоуправления 
является непоследовательность федерального 
законодателя в определении порядка учета 
мнения населения
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ветствие требованиям, предъявляе-
мым статьями 10 и 11 Федерального 
закона № 131-ФЗ к территории и гра-
ницам образующихся муниципальных 
образований. 

Так, для городского поселения 
пунктом 5 части 1 статьи 11 Феде-
рального закона № 131-ФЗ определе-
но, что в состав его территории могут 
входить один город или один поселок, 
а также – в соответствии с генераль-
ным планом – территории, предназна-
ченные для развития его социальной, 
транспортной и иной инфраструктуры 
(включая территории поселков и сель-
ских населенных пунктов, не являю-
щихся муниципальными образовани-
ями). Согласно пункту 6 части 1 статьи 
11 в состав территории сельского по-
селения могут входить, как правило, 
один сельский населенный пункт или 
поселок с численностью населения 
более 1000 человек (для территории 
с высокой плотностью населения  – 
более 3000 человек) и (или) объеди-
ненные общей территорией несколь-
ко сельских населенных пунктов с 
численностью населения менее 1000 
человек каждый (для территории с вы-
сокой плотностью населения – менее 
3000 человек каждый). Кроме того, 
согласно пункту 15 части 1 статьи 11 
Федерального закона № 131-ФЗ гра-
ницы сельского поселения, в состав 
которого входят два и более населен-
ных пункта, как правило, устанавлива-
ются с учетом пешеходной доступно-
сти до его административного центра 
и обратно в течение рабочего дня для 
жителей всех населенных пунктов, 
входящих в его состав. 

Следовательно, для квалификации 
результатов того или иного объеди-
нения нескольких поселений, как за-
конного так и незаконного, ключевую 
роль будет играть соответствие тер-
ритории вновь образованного посе-
ления вышеуказанным требованиям 
статьи 11 Федерального закона  №  
131-ФЗ. В случае с наделением город-
ского поселения статусом городского 
округа ситуация будет аналогичной. 
В соответствии с частью 2 статьи 11 
Федерального закона № 131-ФЗ для 
того, чтобы претендовать на статус 
городского округа, городское посе-
ление должно иметь сложившуюся 
социальную, транспортную и иную 
инфраструктуру, позволяющую ор-
ганам местного самоуправления са-
мостоятельно решать вопросы мест-
ного значения городского округа и 
осуществлять переданные отдельные 
государственные полномочия. Кроме 
того, Федеральный закон №  131-ФЗ  
требует, чтобы перспективы развития 
преобразуемого в городской округ 
городского поселения были подтвер-

ждены его генеральным планом (аб-
зац второй части 2 статьи 11).

Таким образом, вопрос о законно-
сти рассмотренных практик укрепле-
ния поселений за счет их объедине-
ния и фактического преобразования 
муниципальных районов в городские 
округа может быть рассмотрен в двух 
плоскостях: во-первых, на предмет 
соответствия данных преобразований 
процедурным требованиям статьи 13 
Федерального закона № 131-ФЗ, а во-
вторых, с точки зрения соответствия 
территорий, получившихся в резуль-
тате преобразований муниципальных 
образований, материальным требо-
ваниям статьей 11 и 12 Федерального 
закона № 131-ФЗ. 

Завершая настоящий раздел, нель-
зя не коснуться принятого в самом 
конце 2015 года Постановления Кон-
ституционного суда Российской Фе-
дерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П 
«По делу о проверке конституционно-
сти частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 
2 и 3.1 статьи 36 Федерального зако-
на «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» и части 1.1 статьи 
3 Закона Иркутской области «Об от-
дельных вопросах формирования ор-
ганов местного самоуправления му-
ниципальных образований Иркутской 
области» в связи с запросом группы 
депутатов Государственной думы» 
(далее  – Постановление №  30-П или 
Постановление по «Иркутском делу»). 
Несмотря на то что предметом рас-
смотрения в данном деле были нормы 
Федерального закона № 131-ФЗ, ре-
гулирующие порядок формирования 
представительных органов муници-
пальных районов и городских округов 
с внутригородским делением, а также 
определяющие порядок избрания и 
место в структуре органов местного 
самоуправления глав муниципаль-
ных образований, Конституционный 
суд сформулировал в Постановлении  
№ 30-П ряд тезисов, самым непосред-
ственным образом касающихся тер-
риториальной организации местного 
самоуправления. 

Во-первых, из Постановления 
№  30-П следует, что закрепленная в 
Федеральном законе №  131-ФЗ мо-
дель территориальной организации 
местного самоуправления и разгра-
ничение муниципальных образова-
ний по видам обусловлены наличием 
двух не одинаковых по своей правовой 
природе территориальных уровней пу-
бличной власти. Наиболее близкими к 
населению публично-территориаль-
ными единицами являются городские 
и сельские поселения, создаваемые 

с учетом естественного расселения 
людей и конституционно предназна-
ченные для непосредственного реше-
ния вопросов местного значения, что, 
однако, не исключает возможности 
осуществления ими в определенных 
случаях отдельных государственных 
полномочий. Публично-территориаль-
ными образованиями «более высокого 
территориального уровня» являются 
муниципальные районы, изначально 
предназначенные как для решения 
вопросов местного значения меж-
поселенческого характера, так и для 
осуществления отдельных государст-
венных полномочий. 

Из указанного выше можно сделать 
вывод о том, что, во-первых, Консти-
туционный суд Российской Федера-
ции в качестве основного критерия 
для различения видов муниципальных 
образований использует их изначаль-
ную ориентированность на осущест-
вление отдельных государственных 
полномочий. Исходя из этой позиции, 
Конституционный суд Российской 
Федерации делает ключевой вывод о 
необходимости учета и согласования 
местных и государственных интересов 
применительно к территориям (уров-
ням), на которых наряду с решением 
вопросов местного значения реали-
зуются публичные задачи, значимые 
с точки зрения государства в целом 
или отдельного субъекта Российской 
Федерации.

Во-вторых, истолковав абзац ше-
стой части 1 статьи 2 Федерального 
закона №  131-ФЗ, определяющий 
городской округ как городское посе-
ление, одновременно осуществля-
ющее вопросы местного значения и 
поселения, и муниципального района, 
Конституционный суд Российской Фе-
дерации пришел к довольно нетриви-
альному выводу о том, что городской 
округ по своей природе не может ото-
ждествляться с городским поселени-
ем. Это следует, по мнению Консти-
туционного суда, из особой правовой 
природы городского округа, обуслов-
ленной специальными требованиями 
Федерального закона № 131-ФЗ к их 
инфраструктурному обеспечению и 
особой ролью, которую эти террито-
риальные образования играют в ком-
плексном социально-экономическом 
развитии соответствующих субъектов 
Российской Федерации.

В-третьих, в Постановлении 
№  30-П объяснены мотивы феде-
рального законодателя, закрепивше-
го в Федеральном законе № 131-ФЗ 
два новых вида муниципальных обра-
зований: городской округ с внутри-
городским делением и входящие в 
его состав внутригородские районы. 
Конституционный суд Российской  
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Федерации полагает, что необходи-
мость децентрализации муниципаль-
ного управления в городских округах 
может быть обусловлена целым рядом 
объективных факторов, непосредст-
венно влияющих на осуществление 
местного самоуправления. К таким 
факторам, в частности, относятся 
включение в состав городского окру-
га территорий населенных пунктов, 
не являющихся муниципальными 
образованиями, объединение с ним 
прилегающих муниципальных обра-
зований в рамках процессов социаль-
но-экономической интеграции, исто-
рические и иные местные традиции, 
характеризующие его внутреннюю 
территориальную организацию, вклю-
чая деление на районы. Закрепляя 
городской округ с внутригородским 
делением и внутригородские районы, 
федеральный законодатель, по мне-
нию Конституционного суда Россий-
ской Федерации, с одной стороны, 
дополнительно гарантировал гражда-
нам возможность непосредственного 
участия, при сохранении единства го-
родского хозяйства, в решении наи-
более тесно связанных с их повсед-
невными нуждами вопросов местного 
значения, а с другой стороны, создал 
механизм осуществления публичной 
власти на уровне городского округа с 
внутригородским делением, который 
позволял бы наиболее полным обра-
зом выражать общегородские интере-
сы его жителей.

Наконец, увязывая воедино при-
веденные выше тезисы, Конституци-
онный суд Российской Федерации 
пришел к выводу, что муниципаль-
ные районы и городские округа по 
своей правовой природе являются 
одновременно и территориальными 
объединениями граждан, совмест-
но реализующими право на местное 
самоуправление, и публично-тер-
риториальными единицами, интег-
рированными в систему государст-
венно-властных отношений, органы 
публичной власти которых призваны 
не только решать вопросы местного 
значения, но и участвовать в осущест-
влении на своей территории государ-
ственных функций, – прежде всего ис-
полняя отдельные государственные 
полномочия, возложенные на них Рос-
сийской Федерацией или субъектом 
Российской Федерации. 

Таким образом, из буквального 
прочтения указанного Постановле-
ния №  30-П Конституционного суда 
по «Иркутскому делу» следует, что в 
силу особенностей правового регу-
лирования и сложившейся практики 
исполнения органами местного само-
управления муниципальных районов 
и городских округов значительного 

объема государственных полномо-
чий, данные территориальные обра-
зования [9] приобрели специальный 
полумуниципальный  – полугосу-
дарственный статус. Этим фактом, 
по мнению Конституционного суда 
Российской Федерации, объясня-
ется осуществленное Федеральным 
законом №  Российской Федерации 
136-ФЗ расширение возможностей 
органов государственной власти 
субъектов Федерации по определе-
нию организационных механизмов 
формирования и осуществления пу-
бличной власти в муниципальных рай-
онах и городских округах, о котором 
подробнее будет сказано в следую-
щем разделе. Приняв такое решение, 
Конституционный суд Российской 
Федерации фактически зафиксиро-
вал и признал утрату муниципальны-
ми районами и городскими округами 
значительной части своей самостоя-
тельности вследствие многократного 
увеличения количества переданных 
на их уровень для исполнения отдель-
ных государственных полномочий. 
Тем не менее сейчас уверенно гово-
рить о том, какое влияние окажет это 
Постановление № 30-П на российское 
законодательство и муниципальную 
практику местного самоуправления, 
практически невозможно. Наиболее 
вероятным следующим шагом пред-
ставляется активизация давно веду-
щейся как в научно-экспертных кру-
гах, так и среди практиков дискуссии 
о необходимости отказа в том или 
ином виде от унифицированной двух–
уровневой системы организации 
местного самоуправления. Первые 
аккорды нового акта этой дискуссии 
уже сделаны  – судья Конституцион-
ного суда Российской Федерации 
А.Н. Кокотов в своем особом мнении 
по «Иркутскому делу» прямо пишет, 
что «может быть, вместо того чтобы 
снимать жесткие барьеры на грани-
це между государством и местным 
самоуправлением (что, безусловно, 
важно) за счет искажения конститу-
ционного права населения самостоя-
тельно определять структуру органов 
местного самоуправления, следует 
подумать над возможностью пере-
хода к поселенческой модели мест-
ного самоуправления, при которой 
крупные города и административные 
районы станут основой для низово-
го территориального уровня децен-
трализованного государственного 
управления?». Естественно, что после 
этого предложения следует оговорка 
о необходимости не спешить с отве-
том на этот вопрос, но сама по себе 
постановка такого вопроса в офици-

альном особом мнении судьи Кон-
ституционного суда является фактом 
крайне красноречивым.
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Конституция Российской Фе-
дерации в части 2 статьи 130 
предусматривает возможность 

осуществления гражданами местного 
самоуправления как непосредствен-
но  – путем референдума, выборов и 
других форм прямого волеизъявления, 
так и опосредованно – через выборные 
и другие органы местного самоуправ-
ления. Эта двойственность является 
отличительной особенностью мест-
ного самоуправления как наиболее 
близкого к населению уровня публич-
ной власти и получает свое дальней-
шее развитие в действующем законо-
дательстве. Согласно части 2 статьи 
1 Федерального закона №  131-ФЗ 
местное самоуправление является од-
ной из форм осуществления народом 
своей власти, призванной обеспечить 
в пределах, установленных Конститу-
цией Российской Федерации и дейст-
вующим законодательством, самосто-
ятельное и под свою ответственность 
решение населением непосредствен-
но и (или) через органы местного са-
моуправления вопросов местного зна-
чения исходя из интересов населения 
с учетом исторических и иных местных 
традиций. В теории оба способа осу-
ществления населением местного са-
моуправления (непосредственный и 
опосредованный) взаимодополняют 
друг друга, и в их гармоничном соче-
тании достигается особая эффектив-
ность в решении вопросов местного 
значения, присущая этой форме пу-
бличной политической власти. 

Тем не менее, с точки зрения за-
конодательного регулирования и 
практики правоприменения, непо-
средственное и опосредованное осу-
ществление населением местного 
самоуправления имеет существенные 
особенности, что дает основания для 
их раздельного рассмотрения и ана-
лиза. В настоящем разделе доклада, 
также как и в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ, сначала будут рассмотре-
ны формы непосредственного наро-
довластия, а затем – система органов 
местного самоуправления. 

Формы муниципальной 
демократии

Непосредственное осуществление 
населением местного самоуправле-
ния регулируется в главе 5 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ одновременно 
с порядком участия населения в осу-
ществлении местного самоуправле-
ния. Несмотря на схожие названия, 
эти две группы форм муниципальной 
демократии имеют принципиаль-
ные отличия. Формы непосредст-
венного осуществления населением 
местного самоуправления являются 
прямым следствием части 2 статьи 
3 Конституции Российской Федера-
ции, предусматривающей, что народ 
осуществляет свою власть непосред-
ственно, а также через органы госу-
дарственной власти и органы местно-
го самоуправления. Принимаемые в 
рамках этих процедур решения обла-
дают наивысшей юридической силой 
среди всех остальных муниципальных 
правовых актов и являются обязатель-
ными для исполнения органами мест-
ного самоуправления. Формы участия 
населения в осуществлении местного 
самоуправления, как правило, явля-
ются консультативными, то есть ис-
пользуются как дополнительные по 
отношению к деятельности органов 
местного самоуправления; принима-
емые населением решения не носят 
обязательного характера.

Из 13 форм муниципальной де-
мократии, закрепленных в главе 5 
Федерального закона №  131-ФЗ, к 
числу непосредственных форм осу-
ществления населением местного 
самоуправления относятся местный 
референдум (статья 22), муниципаль-
ные выборы (статья 23), голосование 
по отзыву и голосование по вопросам 
изменения границ или преобразо-
вания муниципального образования 
(статья 24), а также сходы граждан 
(статьи 25 и 25.1). Остальные статьи 
рассматриваемой главы Федерально-
го закона № 131-ФЗ посвящены уча-
стию населения в процессе местного  

Во второй статье 
Романа Петухова 

содержится мониторинг 
законодательства и 

правоприменительной 
практики по вопросам 

участия населения в местном 
самоуправлении. 

Приводится анализ 
соответствия 

конституционным нормам, 
исследуются особенности 

вовлечения жителей 
в осуществление местного 

самоуправления.

Местное самоуправление
как форма народовластия

Роман ПЕТУХОВ, к.ю.н., ведущий научный сотрудник 
Центра поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления ВШГУ РАНХиГС

ТОЧКИ НАД i
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самоуправления, которое может осу-
ществляться в форме публичных слу-
шаний (статья 28), собраний граждан 
(статья 29), конференций граждан 
(статья 30), опросов граждан (ста-
тья 31), обращений граждан в органы 
местного самоуправления (статья 32) 
и в других формах. 

Несмотря на то что для развития 
местного самоуправления важными 
и значимыми являются любые формы 
вовлеченности жителей в решение 
вопросов местного значения, фикса-
ция указанного выше различия име-
ет большое значение, так как из него 
следует невозможность подмены не-
посредственного осуществления на-
селением местного самоуправления 
какой-либо из форм участия граждан 
в его осуществлении. Это возникает, 
например, при замене голосования 
по вопросу преобразования муници-
пального образования на процедуру 
публичных слушаний и опрос граждан, 
что сейчас активно практикуется ре-
гиональными законодателями при 
регулировании порядка наделения го-
родского округа статусом городского 
округа с внутригородским делением – 
форма принятия населением решения 
подменяется формой, когда населе-
ние высказывает свое пожелание.

Тем не менее следует еще раз по-
вторить, что самоорганизация и за-
интересованное участие граждан в 
любой законной форме являются без-
условным благом и минимально не-
обходимым условием эффективного 
местного самоуправления, вносящим 
значительный, в том числе и экономи-
ческий вклад в развитие муниципаль-
ных образований. Например, в Герма-
нии суммарный экономический вклад 
жителей в оказание социальных услуг 
составляет порядка 75 миллиардов 
евро, а в Великобритании он доходит 
до 150 миллиардов евро. 

Посчитать вклад российских гра-
ждан, вовлеченных в различные фор-
мы участия в самоуправлении, сейчас 

довольно сложно. Однако в этом году 
впервые за долгий период времени 
были опубликованы официальные 
количественные данные о различных 
формах участия населения в местном 
самоуправлении. Согласно информа-
ции Минюста России, в течение 2014 
года было проведено:

	 792 местных референдума; 
	 4,9 тысячи опросов; 
	 1,9 тысячи конференций гра-

ждан; 
	 66 тысяч публичных слушаний;
	 83 тысячи собраний жителей;
	 приняты к рассмотрению 172 

правотворческие инициативы гра-
ждан. 

Кроме того, в 4,6 тысячи му-
ниципальных образований дейст-
вовало более 21 тысячи органов 
территориального общественного са-
моуправления, из которых 2209 были 
зарегистрированы в качестве юриди-
ческих лиц [1]. 

К сожалению, не имея возможно-
сти сравнить эти цифры с данными 
за предыдущие годы, трудно делать 
выводы о динамике распростране-
ния тех или иных форм участия насе-
ления. Тем не менее из информации 
Минюста России как минимум сле-
дует вывод о том, что практика непо-

средственного осуществления мест-
ного самоуправления в современной 
России имеет определенное распро-
странение и не сведена к единичным 
случаям. 

Является ли участие населения до-
статочно активным для того, чтобы го-
ворить о его заметной роли в решении 
вопросов местного значения? Ответ 
на этот вопрос будет скорее отрица-
тельным. По крайней мере, 51 из 75 
проанкетированных Общероссийским 
конгрессом муниципальных образова-
ний в конце 2014 года советов муници-
пальных образований субъектов Рос-
сийской Федерации оценил уровень 

участия населения в осуществлении 
местного самоуправления как «скорее 
низкий» [2]. 

При этом, по мнению советов, наи-
более востребованными в прошлом 
году были такие формы участия, как:

	 обращения граждан в органы 
местного самоуправления (активно 
использовались во всех 75 регионах);

	 публичные слушания (в 67 реги-
онах);

	 муниципальные выборы (в 66 
регионах);

	 собрания граждан (в 38 регио-
нах);

	 территориальное обществен-
ное самоуправление (в 33 регионах);

	 опросы граждан (в 30 регионах). 
Наименее востребованными, по 

ощущениям советов, были:
	 голосование по отзыву выбор-

ного лица (не использовалось в 69 ре-
гионах);

	 местный референдум (не ис-
пользовался в 48 регионах);

	 сход граждан (не использовал-
ся в 43 регионах);

	 голосование по вопросам из-
менения границ или преобразования 
муниципального образования (не ис-
пользовалось в 44 регионах);

	 конференция граждан (не ис-
пользовалась в 37 регионах);

	 правотворческая инициатива 
граждан (не использовалась в 29 ре-
гионах).

Таким образом, несмотря на мно-
жество закрепленных в Федеральном 
законе № 131-ФЗ форм непосредст-
венного народовластия, на практи-
ке на данный момент востребованы 
в основном только те из них, кото-
рые являются формально необходи-
мыми для наступления каких-либо 
юридически значимых последствий. 
Например, референдумы и сходы 
граждан необходимы для введения 
самообложения, муниципальные вы-
боры  – для избрания органов мест-
ного самоуправления, а публичные 
слушания – при принятии нового или 
внесения изменений в действующий 
устав муниципального образования. 
При этом, как правило, инициаторами 
проведения соответствующих проце-
дур волеизъявления являются органы 
местного самоуправления, в то время 
как активность самих граждан по ини-
циированию форм муниципальной 
демократии остается на довольно 
низком уровне. На этом фоне выде-
ляется территориальное обществен-
ное самоуправление, исторически 
распространенное в целом ряде ре-
гионов и основанное на самооргани-
зации граждан и их активном участии 
в благоустройстве мест своего непо-
средственного проживания. 
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Активно практикуемая замена голосования  
по вопросу преобразования муниципального образования  
на процедуру публичных слушаний и опрос граждан  
при регулировании порядка наделения городского округа 
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по сути означает, что форма принятия населением 
решения подменяется формой, когда население высказывает 
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В отличие от многих других форм 
участия населения в местном само
управлении, в действительности мало 
востребованных, территориальное 
общественное самоуправление явля-
ется реально существующей практи-
кой, играющей важную роль в жизни 
многих российских муниципальных 
образований. Как представляется, 
главной причиной успешности тер-
риториального общественного са-
моуправления является гибкость 
данного института, позволяющая в 
рамках одной правовой формы ре-
ализовывать самые различные про-
екты. В частности, территориальное 
общественное самоуправление мо-
жет либо осуществляться граждана-
ми непосредственно при проведении 
собраний и конференций граждан, 
либо формализоваться, регистриру-
ясь в качестве юридического лица. 
Территория, на которой осуществля-
ется территориальное общественное 
самоуправление, также сильно варьи-
руется: начиная от подъезда в мно-
гоквартирном доме до микрорайона 
или сельского населенного пункта, не 
являющегося муниципальным обра-
зованием. Различными могут быть и 
вопросы, решаемые в рамках террито-
риального общественного самоуправ-
ления в своей деятельности, при этом 
для их решения органы территориаль-
ного общественного самоуправления 
имеют возможность привлекать на 
договорной основе средства местных 
бюджетов. Наконец, Законом преду-
смотрено право органов территори-
ального общественного самоуправ-
ления участвовать в муниципальном 
правотворческом процессе, внося 
в органы местного самоуправления 
проекты правовых актов, подлежащие 
обязательному рассмотрению. 

В этой связи обращают на себя 
внимание проблемы правового регу-
лирования территориального общест-
венного самоуправления, возникшие 
в связи с принятием новой редакции 
части 1 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации. Суть заключается 
в том, что выбранная для территори-
ального общественного самоуправле-
ния в гражданском законодательстве 
организационно-правовая форма не 
соответствует публично-правовой 
природе данного института. 

Проблема заключается в том, что 
общественные организации, к числу 
которых гражданским законодатель-
ством без всяких оговорок отнесе-
но территориальное общественное 
самоуправление, являются неком-
мерческими организациями, основан-
ными на формализованном членстве, 
что является важной составляющей их 
правового статуса, в то время как тер-

риториальные общественные самоу-
правления – форма участия населения 
в местном самоуправлении, которая 
не предполагает постоянного и устой-
чивого членства. На практике данная 
коллизия порождает серьезные слож-
ности, возникающие при регистрации 
территориального общественного са-
моуправления и внесении изменений 
в уставы уже действующих. На важ-
ность этой проблемы было обращено 
внимание на прошедшем 28 мая 2015 
года заседании Совета по местному 
самоуправлению при председателе 
Государственной думы Российской 
Федерации, по итогам которого было 
дано поручение внести проект изме-
нений, направленный на приведение 
организационно-правовой формы 
юридического лица для органов тер-
риториального общественного само-
управления в соответствие с целями и 
видами деятельности территориаль-
ного общественного самоуправления, 
а также упрощение процедуры реги-
страции их органов в качестве юриди-
ческих лиц [3].

Следует отметить, что проблемы 
соотнесения положений Федераль-
ного закона № 131-ФЗ с нормами от-
раслевых законов имеются не только 
при регулировании территориально-
го общественного самоуправления, 
но и других форм муниципальной де-
мократии. Например, действующим 
избирательным законодательством 
предусматривается, что на местные 
референдумы могут быть вынесены 
только вопросы местного значения, 
в то время как Федеральный закон 
№  131-ФЗ предусматривает про-
ведение референдума для самоо-
бложения граждан, а также для опре-
деления структуры органов местного 
самоуправления во вновь образован-
ных муниципальных образованиях. 
Другим ярким примером рассогла-
сованности являются различия в ре-
гулировании порядка организации 
и проведения публичных слушаний 
в законодательстве о местном са-
моуправлении и градостроительном 
законодательстве. В частности, в 
части 6 статьи 28 Градостроительно-
го кодекса Российской Федерации 
закреплено не имеющее аналога в 
Федеральном законе № 131-ФЗ пра-
во участника публичных слушаний 
представить в уполномоченный на 
проведение публичных слушаний ор-
ган местного самоуправления свои 
предложения и замечания, касающи-
еся проекта генерального плана для 
включения их в протокол публичных 
слушаний. Конечно, не каждый случай 
правовой рассогласованности влечет 

за собой тяжелые последствия, тем 
не менее внутренняя противоречи-
вость законодательства является до-
полнительным барьером, затрудня-
ющим обращение обычных граждан, 
не имеющих специализированного 
юридического образования, к фор-
мам местной демократии. 

Интересной особенностью послед-
них лет стало появление целого ряда 
социальных практик, не имеющих пра-
вового регулирования в Федеральном 
законе № 131-ФЗ, но, тем не менее, 
предполагающих активное участие 
граждан в деятельности органов мест-
ного самоуправления. Речь в данном 
случае идет прежде всего об обще-
ственном контроле и деятельности 
старост. Важным и заслуживающим 
внимания является тот факт, что обе 
эти практики получили свое первона-
чальное развитие на муниципальном 
уровне и только через какое-то время 
были замечены и восприняты в мас-
штабах всей страны. 

Практика формирования регио-
нальных и муниципальных обществен-
ных палат, а также создания общест-
венных наблюдательных советов при 
различных органах власти, положен-
ная в основу института общественного 
контроля, получила широкое распро-
странение во многих регионах России 
еще несколько лет назад, но на феде-
ральном уровне была урегулирована 
только в прошлом году. Федеральный 
закон от 21 июля 2014 г. №  212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля 
в Российской Федерации» (далее  – 
Федеральный закон № 212-ФЗ) уста-
новил правовые основы организации 
и осуществления общественного конт
роля за деятельностью органов госу-
дарственной власти, органов местно-
го самоуправления, государственных 
и муниципальных организаций, иных 
органов и организаций, осуществля-
ющих в соответствии с федеральны-
ми законами отдельные публичные 
полномочия. 

Исходя из совокупного анализа 
части 1 статьи 4 и статьи 9 Федераль-
ного закона № 212-ФЗ можно сделать 
вывод о том, что на муниципальном 
уровне общественный контроль осу-
ществляется общественными па-
латами (советами) муниципальных 
образований, общественными ин-
спекциями и группами общественного 
контроля и заключается, во-первых, в 
наблюдении за деятельностью орга-
нов местного самоуправления и му-
ниципальных организаций, осуществ-
ляющих полномочия по решению 
вопросов местного значения, а также 
иные публичные полномочия в соот-
ветствии с федеральными законами, а 
во-вторых, в общественных проверке,  
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анализе и оценке издаваемых ими ак-
тов и принимаемых решений. 

Оставляя за рамками настояще-
го доклада оценку качества право-
вого регулирования общественного 
контроля и практики его реализации, 
основное внимание хотелось бы уде-
лить вопросу о соотношении данно-
го института и форм осуществления 
(участия в осуществлении) населени-
ем местного самоуправления. Несмо-
тря на отсутствие прямых указаний 
в действующем законодательстве, 
прослеживается определенная взаи-
мосвязь между осуществляемым на 
муниципальном уровне обществен-
ным контролем и ответственностью 
органов местного самоуправления и 
их должностных лиц перед населе-
нием, в том числе и в форме отзыва. 
В отличие от случаев привлечения 
органов местного самоуправления 
к ответственности перед государст-
вом статья 71 Федерального закона  
№  131-ФЗ не содержит конкретно-
го механизма привлечения органов 
местного самоуправления к ответст-
венности перед населением. В этой 
связи представляется возможной по-
становка вопроса об использовании 
результатов общественного контроля 
для инициирования процедуры при-
влечения к ответственности. 

Опыт избрания или назначения ста-
рост как уполномоченных лиц, обес-
печивающих взаимодействие между 
жителями обособленных территорий 
внутри муниципальных образований 
(населенных пунктов, районов в горо-
дах и т.д.) с органами местной власти, 
также как и общественный контроль, 
не является новым для целого ряда 
субъектов Российской Федерации. 
Тем не менее общероссийский резо-
нанс эта практика получила только в 
2014 году, когда она стала объектом 
всеобщего внимания и изучения. 

На данный момент имеются две 
различные модели «старостата»: пер-
вая модель сложилась в Ленинград-
ской области и предусматривает 
выборность старосты населением [4], 
а вторая  – в Ульяновской области, 
и ее особенностью является назна-
чение старост губернатором во все 
сельские населенные пункты области 
[5]. Очевидно, что, несмотря на об-

щее название, между этими моделя-
ми имеется принципиальное разли-
чия, так как в первом случае староста 
уполномочивается «снизу», действуя 
от имени избравших его граждан, а во 
втором – старосты уполномочиваются 
«сверху», получая соответствующие 
полномочия решением высшего дол-
жностного лица субъекта Российской 
Федерации [6]. Тем не менее, несмо-
тря на эти существенные различия, 
в обоих случаях староста выполняет 
одну и ту же социально-политическую 
роль, выступая посредником между 
населением и органами местного са-
моуправления. Хотя, еще раз повто-
римся, только формально избрание 
старосты может быть квалифициро-
вано как форма участия населения в 
осуществлении местного самоуправ-
ления.

Как представляется, рост внима-
ния к старостату напрямую связан с 
процессом укрупнения муниципаль-
ных образований, получившим широ-
кое распространение во многих реги-
онах России. Во многих укрупненных 
поселениях и городских округах, фак-
тически преобразованных из муници-
пальных районов, ухудшается доступ-
ность (пешеходная или транспортная) 
административного центра, в котором 
сконцентрированы органы власти, 

и, как следствие этого, осложняется 
взаимодействие между населением и 
органами местного самоуправления. 
Лакуну, образовавшуюся в результа-
те такого географического отдале-
ния органов власти от граждан, как 
раз и призваны заполнить старосты, 
выполняющие задачи поддержания 
политической коммуникации внутри 
муниципального образования. С дру-
гой стороны, необходимость старост 
в муниципальных образованиях с вы-
сокой доступностью органов местного 
самоуправления сомнительна, так как 
в этих случаях они являются лишним 
звеном и усложняют коммуникацию 
между населением и органами мест-
ного самоуправления. Как представ-
ляется, это обязательно следует учи-
тывать при возможном регулировании 
деятельности старост в федеральном 
законодательстве. 

Система органов 
местного самоуправления

Порядок формирования и деятель-
ности органов местного самоуправ-
ления неоднократно подвергались 
изменениям. Особенно серьезные, 
концептуальные поправки были внесе-
ны Федеральным законом № 136-ФЗ в 
статьи 35, 36 и 37 Федерального зако-
на № 131-ФЗ, а затем Федеральным 
законом от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ 
«О внесении изменений в статьи 32 и 
33 Федерального закона «Об основных 
гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» и Федераль-
ный закон «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее – Фе-
деральный закон № 8-ФЗ). 

Одной из ключевых особенно-
стей Федерального закона №  136-
ФЗ стало расширение возможностей 
субъектов Российской Федерации по 
правовому регулированию местного 
самоуправления и в том числе в части 
определения порядка формирования 
представительных органов местного 
самоуправления и процедуры избра-
ния главы муниципального образова-
ния. 

Исходя из части 4 статьи 35 Феде-
рального закона № 131-ФЗ (в редак-
ции Федерального закона № 136-ФЗ) 
субъекты Российской Федерации 
должны определить и законодательно 
закрепить порядок формирования 
представительных органов муници-
пальных районов и городских округов 
с внутригородским делением. Свобо-
да усмотрения регионального законо-
дателя ограничена двумя вариантами, 
первый из которых предусматривает 
непосредственное избрание пред-
ставительного органа населением, а 
второй – опосредованное его форми-
рование из глав и депутатов предста-
вительных органов поселений (вну-
тригородских районов). Федеральный 
закон № 136-ФЗ не предусматривает 
необходимости и даже возможности 
формального учета мнения населения 
и (или) органов местного самоуправ-
ления при принятии закона субъекта 
Российской Федерации, определяю-
щего порядок формирования пред-
ставительных органов муниципальных 
районов и городских округов. 

При определении процедуры из-
брания главы муниципального обра-
зования региональный законодатель 
в соответствии с частью 2 статьи 36 
Федерального закона № 131-ФЗ (в ре-
дакции от 27 мая 2014 г.) также может 
выбрать из двух базовых вариантов: 
глава муниципального образования 
может быть избран либо непосредст-

ТОЧКИ НАД i

Несмотря на множество закрепленных Законом  
форм непосредственного народовластия,  
на практике востребованы в основном только те из них, 
которые являются формально необходимыми 
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венно населением на выборах, либо 
представительным органом муници-
пального образования из своего со-
става. В случае избрания на выборах 
глава муниципального образования 
должен либо войти в состав предста-
вительного органа с правом решаю-
щего голоса и исполнять полномочия 
его председателя, либо возглавить 
местную администрацию. В случае 
избрания представительным органом 
глава муниципального образования 
исполняет полномочия его предсе-
дателя. Исключением являются посе-
ления, в которых полномочия пред-
ставительных органов осуществляют 
сходом граждан, для которых феде-
ральным законодателем установлен 
особый порядок, предусматриваю-
щий избрание главы муниципального 
образования сходом граждан и однов-
ременное исполнение им полномочий 
председательствующего на сходе и 
главы местной администрации. Также 
как и в случае с представительным ор-
ганом, необходимость и возможность 
учета мнения граждан и (или) органов 
местного самоуправления при опре-
делении порядка замещения должно-
сти главы муниципального образова-
ния федеральным законодательством 
не предусматриваются.

Помимо расширения регулятив-
ных возможностей субъектов Рос-
сийской Федерации в отношении 
организационных основ местного са-
моуправления, Федеральный закон 
№ 136-ФЗ увеличил с двух третей до 
половины количество представителей 
региональной власти в конкурсной 
комиссии, отбирающей кандидатов 
на должность главы местной админи-
страции по контракту. Согласно новой 
редакции части 5 статьи 37 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ в муниципаль-
ных районах, городских округах (как 
«классических», так и с внутригород-
ским делением) и во внутригородских 
муниципальных образованиях городов 
федерального значения половина чле-
нов конкурсной комиссии назначается 
главой субъекта Российской Федера-
ции, а вторая  – представительным 
органом соответствующего муници-
пального образования. Тем самым ре-
гиональные власти получили не только 
возможность определять процедуру 
избрания глав муниципальных обра-
зований, но и самым непосредствен-
ным образом влиять на персональный 
состав муниципальных руководите-
лей. 

Менее чем через полгода после 
завершения 6-месячного срока, от-
веденного Федеральным законом 
№ 136-ФЗ для закрепления в законо-
дательстве субъектов Российской 
Федерации порядка формирования 

представительных органов и проце-
дуры избрания глав муниципальных 
образований (часть 2 статьи 4), был 
принят Федеральный закон № 8-ФЗ, 
предусмотревший еще более серьез-
ные изменения организационной 
основы местного самоуправления. 
Ключевой новацией этого Закона 
стало закрепление в пункте 1 части 
2 статьи 36 Федерального закона 
№  131-ФЗ возможности избрания 
главы любого из типов муниципаль-
ных образований представительным 
органом из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса. Глава муници-
пального образования, отобранный 
таким способом, возглавляет мест-
ную администрацию. Кроме того, со-
гласно Федеральному закону № 8-ФЗ 
возглавить местную администрацию 
может и глава муниципального обра-
зования, избранный представитель-
ным органом из своего состава, при 
этом, однако, прекратив свои депу-
татские полномочия. 

Кардинальность изменений, вне-
сенных Федеральными законами 
№ 136-ФЗ и № 8-ФЗ в правовое ре-
гулирование организационных основ 
местного самоуправления, заставля-
ет задуматься о конституционности 
нового правового регулирования. На-
помним, что действующей Конститу-
цией Российской Федерации закре-
плена возможность осуществления 
местного самоуправления населени-
ем через выборные и другие органы 
местного самоуправления (часть 2 
статьи 130), структура которых опре-
деляется населением самостоятель-
но (часть 1 статьи 131). Иных положе-
ний, более детально регулирующих 
организационную основу местного 
самоуправления, в Конституции Рос-
сии не закреплено, тем не менее Кон-
ституционный суд Российской Феде-
рации в нескольких своих решениях 
сформулировал целый ряд правовых 
позиций, основанных на толковании 

приведенных выше конституционных 
норм. 

Во-первых, отталкиваясь от приве-
денных выше норм, Конституционный 
суд Российской Федерации в Опреде-
лении от 5 марта 2009 г. № 375-О-О [7] 
пришел к выводу о том, что право на-
селения самостоятельно определять 
структуру органов местного само
управления может быть реализовано 
только в законодательно определен-
ных рамках общих принципов орга-
низации местного самоуправления, 
к которым относятся в том числе и 
требования к способам и процеду-
рам формирования органов местного 
самоуправления. В этом же Решении 
Конституционный суд обратил внима-
ние на то, что общие принципы орга-
низации местного самоуправления 
являются предметом совместного ве-
дения Российской Федерации и субъ-
ектов Российской Федерации (пункт 
«н» части 1 статьи 72 Конституции Рос-
сийской Федерации), а следователь-
но, могут быть определены нормами 

как федерального, так и регионально-
го законодательства. 

Во-вторых, в Постановлении по 
«делу Савостьянова» [8] Конститу-
ционный суд Российской Федера-
ции рассмотрел вопрос о консти-
туционности положений статьи 35 
Федерального закона №  131-ФЗ, 
предусматривающих возможность 
формирования представительного ор-
гана муниципального района из глав и 
депутатов представительных органов 
поселений. В решении по этому делу 
Конституционный суд Российской Фе-
дерации пришел к целому ряду важ-
ных для настоящего анализа выводов: 

1.	 Часть 2 статьи 130 Конституции 
Российской Федерации, предусма-
тривающая осуществление местного 
самоуправления через выборные и 
другие органы местного самоуправ-
ления, не предполагает единства (уни-
версальности) правил формирования 
представительных органов муници-
пальной власти и допускает возмож-
ность учета особенностей осущест-

ТОЧКИ НАД i

Рост внимания к институту старост напрямую связан 
с процессом укрупнения муниципальных образований. 
Необходимость старост в муниципальных образованиях с 
высокой доступностью органов местного самоуправления 
сомнительна, так как в этих случаях они являются 
лишним звеном, усложняющим коммуникацию между 
населением и местной властью
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вления местного самоуправления в 
конкретных пространственных (посе-
ленческих или иных территориальных) 
пределах.

2.	 Муниципальные выборы как 
форма легитимации непосредственно 
населением необходимы только тем 
представительным органам, которые 
ввиду наибольшей приближенности к 
населению обеспечивают формиро-
вание и выражение его воли при ре-
шении вопросов местного значения 
и осуществляют основную функцию 
муниципального правотворчества, то 
есть для представительных органов 
городских и сельских поселений.

3.	 Представительные органы му-
ниципальных образований, созданные 
по территориальному (районному) 
принципу, могут быть сформированы 
и иным, отличным от муниципальных 
выборов способом, который, однако, 
должен обеспечивать сохранение за 
этим органом муниципальной власти 
статуса органа народного представи-
тельства.

4.	 Статус органа народного пред-
ставительства обеспечивается устой-
чивой публично-правовой связью с 
населением, которая возникает вслед-
ствие избрания на прямых выборах 
и может быть сохранена при вхожде-
нии непосредственно избранных гра-
жданами глав поселений и депутатов 
представительных органов поселений 
в состав представительного органа 
муниципального района; в этом слу-
чае правовой статус депутата пред-
ставительного органа муниципального 
района не является самостоятельным 
и обусловлен избранием соответству-
ющего лица либо главой поселения, 
либо депутатом представительного 
органа поселения.

5.	 Формирование представи-
тельного органа муниципального 
образования, созданного по терри-
ториальному принципу (то есть муни-
ципального района), путем вхождения 
в его состав представителей поселен-
ческих муниципальных образований, 
избранных населением на муници-
пальных выборах, касается структуры 
органов местного самоуправления, а 
следовательно, требует выявления в 

той или иной форме мнения населе-
ния; при этом конкретный механизм 
учета мнения населения может быть 
установлен в порядке конкретизации, 
в том числе и в уставах муниципальных 
образований.

6.	 Самостоятельность местно-
го самоуправления гарантируется 
законодательно закрепленной свобо-
дой усмотрения местных сообществ в 
выборе того или иного варианта фор-
мирования представительного органа 
муниципального района; выбор одно-
го из альтернативных вариантов фор-
мирования представительного органа 
муниципального района должен быть 

определен в уставе муниципального 
образования.

Соотнося приведенные выше 
правовые позиции Конституционно-
го суда с закрепленным в действую-
щей редакции Федерального закона 
№  131-ФЗ порядком формирования 
представительного органа муници-
пального района или городского окру-
га с внутригородским делением (часть 
4 и часть 5 статьи 35) и процедурой 
замещения должности главы муници-
пального образования (часть 2 статьи 
36), можно прийти к следующим выво-
дам.

Во-первых, ввиду отнесения об-
щих принципов организации мест-
ного самоуправления к предметам 
совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской 
Федерации не вызывают сомнения 
возможность и конституционность 
делегирования на уровень субъектов 
Российской Федерации полномочий 
федерального законодателя по опре-
делению требований к способам и 
процедурам формирования органов 
местного самоуправления. В случае 
такого делегирования непосредст-
венное регулирование порядка фор-
мирования представительного органа 
муниципального района (городского 
округа с внутригородским делением) 
и процедуры замещения должности 
главы муниципального образования 
должно осуществляться в законо-
дательстве субъектов Российской 

Федерации, а не в нормах федераль-
ного законодательства. При этом ре-
гиональное правовое регулирование 
должно оставаться для муниципаль-
ных образований альтернативным, то 
есть предусматривающим возмож-
ность самостоятельного выбора как 
минимум из двух разных вариантов и 
последующего закрепления в уставе 
муниципального образования.

Учитывая складывающуюся пра-
ктику безальтернативного опреде-
ления во многих законах субъектов 
Российской Федерации порядка фор-
мирования представительного органа 
муниципального района (городского 
округа с внутригородским делением) 
и процедуры замещения должности 
главы муниципального образования, 
основная проблема правового ре-
гулирования, предусмотренного ча-
стью 4 и частью 5 статьи 35, а также 
частью 2 статьи 36 Федерального за-
кона № 131-ФЗ, видится в отсутствие 
норм, гарантирующих муниципаль-
ным образованиям альтернативность 
выбора. В отсутствие законодательно 
закрепленной свободы усмотрения 
местных сообществ в выборе того или 
иного варианта формирования пред-
ставительного органа или замещения 
должности главы муниципального 
образования теряется самостоятель-
ность местного самоуправления. 

Таким образом, в противоречие с 
Конституцией Российской Федера-
ции вступают не сами закрепленные 
в частях 4 и 5 статьи 35, а также в ча-
сти 2 статьи 36 Федерального закона 
№  131-ФЗ порядок формирования 
представительного органа муници-
пального района (городского округа 
с внутригородским делением) и про-
цедура замещения должности гла-
вы муниципального образования, но 
являющаяся их прямым следствием 
практика регионального нормотвор-
чества.

Во-вторых, частным следствием 
правового регулирования, предусмо-
тренного частями 4 и 5 статьи 35, а так-
же частью 2 статьи 36 Федерального 
закона № 131-ФЗ, является ситуация, 
когда в муниципальном районе или 
городском округе с внутригородским 
делением ни представительный орган, 
ни глава муниципального образования 
не избирается напрямую населением. 
Это возможно в случае формирования 
представительного органа муници-
пального района (городского округа с 
внутригородским делением) из глав и 
депутатов представительных органов 
поселений (внутригородских муници-
пальных образований) и избрания им 
главы муниципального образования 
из своего состава или из числа кан-
дидатов, представленных конкурсной 

ТОЧКИ НАД i

В отсутствие законодательно закрепленной свободы 
усмотрения местных сообществ в выборе того или иного 
варианта формирования представительного органа или 
замещения должности главы муниципального образования 
теряется самостоятельность местного самоуправления
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комиссией по результатам конкурса. 
Такой способ организации местного 
самоуправления, который условно 
можно назвать «моделью двойного 
делегирования», явно не совпадает с 
базовыми представлениями о мест-
ном самоуправлении как о форме пу-
бличной власти, максимально прибли-
женной к населению, что тем не менее 
не является достаточным основанием 
для однозначного вывода о ее некон-
ституционности. 

Как отмечалось выше, Конституци-
онный суд Российской Федерации в 
постановлении по «делу Савостьяно-
ва» исходил из того, что само по себе 
формирование представительного 
органа муниципального образова-
ния, созданного по территориально-
му (районному) принципу, способом, 
отличным от муниципальных выборов, 
не является нарушением Конституции 
Российской Федерации при условии 
сохранения за этим органом и статуса 
органа народного представительст-
ва. Представляется, что эта правовая 
позиция может быть распространена 
и на глав муниципальных районов (го-
родских округов с внутригородским 
делением), избираемых районными 
представительными органами из сво-
его состава, так как в этом случае ста-
тус главы как высшего должностного 
лица, представляющего муниципаль-
ное образование, обеспечивается 
устойчивой публично-правовой свя-
зью с населением, возникшей вслед-
ствие его избрания главой поселений 
и депутатом представительного орга-
на поселений на прямых выборах. Со-
ответственно, в данном случае модель 
двойного делегирования может быть 
признана конституционно допусти-
мой.

Однако указанная выше публично-
правовая связь по определению не 
может возникнуть между населением 
и главой муниципального образова-
ний, избранным представительным 
органом из числа кандидатов, пред-
ставленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса, а следователь-
но, и модель двойного делегирования 
перестанет соответствовать конститу-
ционным требованиям. 

В-третьих, согласно части 4 статьи 
36 Федерального закона №  131-ФЗ 
глава муниципального образования 
в пределах своих полномочий пред-
ставляет муниципальное образование 
в отношениях с органами местного 
самоуправления других муниципаль-
ных образований, органами государ-
ственной власти, гражданами и ор-
ганизациями, а также реализует еще 
четыре полномочия, в совокупности 
составляющих собственную компе-
тенцию данного выборного должност-

ного лица. Для реализации законо-
дательно закрепленных полномочий 
главе муниципального образования 
необходима публичная власть, источ-
ником которой в соответствии с Кон-
ституцией Российской Федерации 
является население муниципального 
образования. 

Исходя из изложенных выше пра-
вовых позиций Конституционного суда 
Российской Федерации, властные 
полномочия приобретаются главой 
муниципального образования вслед-
ствие возникновения устойчивой пу-
блично-правовой связи между ним и 
избравшим его в ходе прямых выбо-
ров населением. Из этого следует, что 
должностное лицо, избранное пред-
ставительным органом муниципально-
го образования из числа кандидатов, 
отобранных конкурсной комиссией 
по результатам конкурса, не может 
иметь прямой публично-правовой 
связи с населением, а следовательно, 
и властных полномочий, необходимых 
для реализации функции главы муни-
ципального образования. 

Учитывая изложенное, закрепле-
ние Федеральным законом №  8-ФЗ 
порядка, предусматривающего избра-
ние главы муниципального образова-
ния представительным органом му-
ниципального образования из числа 
кандидатов, отобранных конкурсной 
комиссией по результатам конкурса, 
является конституционно не обосно-
ванным.

Как уже было отмечено выше, в мо-
мент, когда работа над настоящим до-
кладом подходила к концу, Конститу-
ционный суд Российской Федерации 
принял Постановление № 30-П от 1 де-
кабря 2015 г., которым признал части 
4, 5 и 5.1 статьи 35, части 2 и 3.1 статьи 
36 Федерального закона № 131-ФЗ не 
противоречащими Конституции Рос-
сийской Федерации. Суд пришел к вы-
воду о том, что предусмотренное эти-
ми нормами правовое регулирование 
направлено на обеспечение сбаланси-
рованной реализации государствен-

ных и местных интересов в условиях 
сложившихся территориальной орга-
низации местного самоуправления и 
разграничения связанных с социаль-
но-экономическим развитием соот-
ветствующих территорий полномочий 
органов публичной власти. Не имея 
возможности в рамках настоящего 
доклада подробно воспроизводить 
и анализировать содержание этого 
Постановления, ввиду необходимо-
сти его более глубоко осмысления и 
изучения с учетом последующей пра-
воприменительной практики тем не 
менее считаем необходимым зафик-
сировать ряд ключевых выводов, сде-
ланных Конституционным судом отно-
сительно механизмов формирования 
и деятельности органов местного са-
моуправления. 

Во-первых, Конституционный суд в 
Постановлении по «Иркутскому делу» 
осуществил новую типологизацию 
муниципальных образований (о чем 
более подробно было сказано в пре-
дыдущем разделе доклада) по уров-
ням территориальной организации, 
отнеся к первому, «естественному», 
уровню городские и сельские посе-
ления, непосредственно осуществля-
ющие местное самоуправление, а ко 
второму, как бы «квазимуниципаль-
ному», уровню – муниципальные рай-
оны, городские округа и отдельные 
особо развитые городские поселения. 
В качестве основного критерия для 
различения был использован пока-

затель сопоставимости степени кон-
центрации переданных отдельных го-
сударственных полномочий, который 
может быть неодинаковым у различ-
ных муниципальных образований [9]. 
Введение этого критерия позволило 
Конституционному суду Российской 
Федерации отнести городские и сель-
ские поселения к первому, собственно 
муниципальному уровню, а муници-
пальные районы и городские округа (а 
также некоторые особо развитые го-
родские поселения) – ко второму, или 
квазимуниципальному, уровню. 

Во-вторых, Конституционный суд 
Российской Федерации исходит из 
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Федерации не столько разрешает проблемы в сфере 
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сложные вопросы. Как они будут решаться, покажет 
практика ближайших лет…
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того, что степень усмотрения реги-
онального законодателя в вопросах 
определения порядка формирования 
представительного органа, а также 
способа избрания и места в системе 
органов местного самоуправления 
главы муниципального образования 
может быть различной в зависимости 
от уровня территориальной организа-
ции. Это допущение позволяет Кон-
ституционному суду прийти сначала к 
выводу о недопустимости установле-
ния законами субъектов Российской 
Федерации для сельских и большей 
части городских поселений одного 
единственного варианта избрания 
главы муниципального образования 
и исключения выборности как спосо-
ба замещения должности главы му-
ниципального образования, а затем 
к выводу о неограченности усмотре-
ния регионального законодателя в 
вопросе определения порядка фор-
мирования органов местного само
управления муниципальных районов, 
городских округов и городских посе-
лений, которые по степени концен-
трации возложенных на них отдель-
ных государственных полномочий 
сопоставимы с городскими округами, 
а следовательно, и о возможности в 
отношении них безальтернативного 
регулирования. 

В-третьих, Конституционный суд 
Российской Федерации допустил 
возможность установления закона-
ми субъектов Российской Федера-
ции особого порядка формирования 
представительного органа и (или) 
порядка замещения должности главы 
муниципального образования для от-
дельных муниципальных образований, 
имеющих объективные особенности 
осуществления местного самоуправ-
ления, к которым в том числе может 
быть отнесена высокая степень кон-
центрации возложенных на них пу-
бличных функций и задач, имеющих 
по своему характеру государственное 
значение. В Постановлении №  30-П 
в качестве примера приводятся му-
ниципальные образования, которым 
непосредственно или в составе опре-
деленной категории муниципалитетов 
федеральным законом придан спе-
циальный (особый) правовой статус, 
влияющий на осуществление мест-
ного самоуправления на данной тер-
ритории, а также административные 
центры (столицы) субъектов Россий-
ской Федерации.

Наконец, Конституционный суд 
Российской Федерации однозначно 
указал на невозможность вхождения 
в состав представительного органа 
муниципального района глав посе-
лений, избранных представитель-
ными органами поселений из числа 

кандидатов, представленных кон-
курсной комиссией по результатам 
конкурса.

В завершение хотелось бы от-
метить, что Постановление по 
«Иркутскому делу» является тем 
случаем, когда решение Конститу-
ционного суда Российской Федера-
ции не столько разрешает проблемы 
в сфере правоприменения, сколько 
порождает новые, еще более слож-
ные вопросы [10]. Как они будут ре-
шаться, покажет практика ближай-
ших лет, которая станет предметом 
анализа следующих докладов. Пока 
же единственным очевидным следст-
вием этого решения является необ-
ходимость приведения регионально-
го законодательства в соответствие 
с нормами Федерального закона 
№ 131-ФЗ в значении, приданном им 
толкованием Конституционного суда 
Российской Федерации.
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10.	 На это, в частности, указы-
вает появившееся более чем через 
неделю после опубликования Поста-
новления № 30-П от 1 декабря 2015 
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Среди наиболее очевидных трен-
дов, определявших состояние 
местного самоуправления в 

России в 2014–2015 годах, следует 
выделить значительные изменения в 
вопросах компетенции местного само-
управления, большинство из которых 
вызвали острые дискуссии в экспер-
тной среде и среди практиков госу-
дарственного управления и местного 
самоуправления. При этом ключевое 
место в дискуссиях экспертов и пра-
ктиков занимал вопрос о конституци-
онности соответствующих изменений, 
суть которых сводится к предоставле-
нию субъектам Российской Федерации 
широких полномочий в определении 
компетенции местного самоуправле-
ния, и возможных последствиях этих 
изменений для российского местного 
самоуправления. Наряду с этим со-
вершенно новым аспектом компетен-
ции местного самоуправления, в 2015 
году постоянные дискуссии в профес-
сиональном сообществе продолжали 
вызывать существующие уже доволь-
но давно нерешенные (и отчасти усугу-
бившиеся в последнее время) пробле-
мы, такие как: 

	 чрезмерная нагруженность 
местного самоуправления не свойст-
венными ему задачами как под видом 
вопросов местного значения, так и пу-
тем делегирования государственных 
задач; 

	 все большее запутывание (вме-
сто разграничения) компетенции меж-
ду различными уровнями публичной 
власти (в том числе путем отнесения 
идентичных или сходных вопросов 
местного значения к компетенции раз-
личных типов муниципальных образо-
ваний; продолжение и расширение 
использования механизма т.н. «спе-
циальных прав»  – статьи 14.1, 15.1, 
16.1 Федерального закона № 131-ФЗ; 
продолжение использования в право-
вых конструкциях вопросов местного 
значения формулировок «участие» и 
«содействие»); 

	 крайняя нестабильность и про-
тиворечивость законодательства в 

данной сфере, препятствующие эф-
фективному решению публичных за-
дач (в первую очередь в сфере мест-
ного самоуправления). 

Тесно с перечисленными связана 
и проблема достаточности ресурсно-
го (в первую очередь финансового, 
но также и имущественного, кадрово-
го, организационного) обеспечения 
местного самоуправления. В целях 
более комплексного и точного пони-
мания накопившихся и новых проблем 
компетенции местного самоуправле-
ния представляется целесообразным 
рассматривать их через призму кон-
ституционного регулирования.

Как известно, статья 130 Конститу-
ции Российской Федерации устанав-
ливает, что «местное самоуправление 
в Российской Федерации обеспечи-
вает самостоятельное решение насе-
лением вопросов местного значения, 
владение, пользование и распоряже-
ние муниципальной собственностью». 
В соответствии со статьей 132 Кон-
ституции Российской Федерации «ор-
ганы местного самоуправления само-
стоятельно управляют муниципальной 
собственностью, формируют, утвер-
ждают и исполняют местный бюджет, 
устанавливают местные налоги и 
сборы, осуществляют охрану обще-
ственного порядка, а также решают 
иные вопросы местного значения», 
и далее  – «органы местного само
управления могут наделяться законом 
отдельными государственными пол-
номочиями с передачей необходимых 
для их осуществления материальных и 
финансовых средств. Реализация пе-
реданных полномочий подконтрольна 
государству». Наконец, с точки зре-
ния вопроса о компетенции местного 
самоуправления важной является и 
норма статьи 133 Конституции Рос-
сийской Федерации: «Местное само-
управление в Российской Федерации 
гарантируется правом на судебную за-
щиту, на компенсацию дополнитель-
ных расходов, возникших в результате 
решений, принятых органами государ-
ственной власти, запретом на ограни-
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чение прав местного самоуправления, 
установленных Конституцией Россий-
ской Федерации и федеральными за-
конами». 

Таким образом, в Конституции Рос-
сийской Федерации в самом общем 
виде сформулированы общие под-
ходы к формированию компетенции 
местного самоуправления: ее разде-
ление на вопросы местного значения, 
представляющие собой вопросы не-
посредственного обеспечения жизне-
деятельности населения муниципаль-
ного образования, решение которых в 
соответствии с Конституцией России 
и Федеральным законом №  131-ФЗ 
осуществляется населением и (или) 
органами местного самоуправления 
самостоятельно (так называемая соб-
ственная компетенция), и передава-
емые местному самоуправлению для 
исполнения государственные полно-
мочия (так называемая делегирован-
ная компетенция). Уместно упомянуть 
также и нормы Европейской Хартии 
местного самоуправления, ратифи-
цированной Российской Федерацией 
в 1998 году. В соответствии со ста-
тьей 4 Хартии «основные полномочия 
органов местного самоуправления 
устанавливаются конституцией или 
законом». При этом «органы местно-
го самоуправления в пределах, уста-
новленных законом, обладают полной 
свободой действий для осуществле-
ния собственных инициатив по любо-
му вопросу, который не исключен из 
их компетенции и не отнесен к компе-
тенции другого органа власти» (пункт 
2 статьи 4 Хартии).

В основе собственной компетен-
ции местного самоуправления лежат 
вопросы непосредственного жизне
обеспечения, то есть обеспечения 
жизнедеятельности населения со-
ответствующего муниципалитета. 
Очевидно, что понятие «жизнеобе-
спечение» имеет весьма широкое со-
держание. При этом, как справедливо 
отмечает В.И. Васильев, функциональ-
ное назначение местного самоуправ-
ления «заключается в особом способе 
децентрализации управленческих дел, 
близких к условиям жизни людей, при-
чем не больших людских масс, а глав-

ным образом – малых групп и конкрет-
ных граждан» [1]. Иначе говоря, речь 
идет о делах, которые непосредствен-
но связаны с проживанием людей на 

конкретной территории. 
Осознавая некоторую обтекае-

мость и неконкретность подобного 
подхода к фиксации круга вопросов 
местного значения, российский зако-
нодатель при принятии Федерального 
закона №  131-ФЗ в 2003 году пред-
почел не ограничиваться этим так на-
зываемым критериальным подходом 
и сформулировал (первоначально  – 
в статьях 14–16) перечни вопросов 
местного значения применительно 
к различным типам муниципальных 
образований. 

По мнению большинства специа-
листов, на первоначальной стадии эти 
перечни в значительной мере соот-
ветствовали базовому определению 
понятия «вопросы местного значе-
ния», приведенному выше. Однако в 
последующем, регулярно дополняя 
перечни преимущественно делами 
(вопросами, полномочиями), не имею-
щими непосредственного отношения 
к обеспечению жизнедеятельности 
населения конкретной территории, 
законодатель создал ситуацию, ког-
да «местное самоуправление еще в 
большей степени, чем раньше, оказа-
лось загружено публичными делами, 
принадлежность которых к вопросам 
жизнеобеспечения населения весьма 
сомнительна» [2]. Это касается целого 
ряда так называемых вопросов мест-
ного значения, в частности, таких, как: 
участие в профилактике терроризма и 
экстремизма, а также в минимизации 
и (или) ликвидации последствий про-
явлений терроризма и экстремизма; 
организация и осуществление меро-
приятий по территориальной обороне 
и гражданской обороне, защите насе-
ления и территории от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенно-
го характера, включая поддержку в 
состоянии постоянной готовности к 
использованию систем оповещения 
населения об опасности, объектов 
гражданской обороны, создание и со-

держание в целях гражданской оборо-
ны запасов материально-технических, 
продовольственных, медицинских и 
иных средств; создание, содержание и 
организация деятельности аварийно-
спасательных служб и (или) аварий-
но-спасательных формирований; осу-
ществление мер по противодействию 
коррупции и ряда других. Очевидную 
несостоятельность отнесения подоб-
ных вопросов к компетенции местно-
го самоуправления отмечает подав-
ляющее большинство специалистов в 
данной сфере (наряду с упомянутыми 
выше экспертами В.И. Васильевым, 
Г.Н. Чеботаревым такую точку зрения 
разделяют, например, Р.В. Бабун, Т.М. 
Бялкина, Е.С. Шугрина, Э. Маркварт, 
А.Н. Максимов и другие). 

В то же время нельзя не отметить 
некоторую разновекторность в вопро-
сах формирования компетенции в по-
следние годы. Наряду с отмеченным 
выше трендом по «нагружению» мест-
ного самоуправления несвойствен-
ными задачами под видом «вопросов 
местного значения» из компетенции 
муниципальных образований изыма-
ются (были изъяты) многие вопросы, 
которые, наоборот, традиционно на-
ходились в компетенции последних и в 
гораздо большей мере могут призна-
ваться вопросами местного значения. 
Речь идет, в частности, о полномочиях 
в сфере здравоохранения и образова-
ния, подавляющее большинство кото-
рых в последние годы было отнесено 
соответствующими федеральными за-
конами к компетенции субъектов Рос-
сийской Федерации. Таким образом, 
федеральный законодатель в течение 
последних лет, с одной стороны, наде-
лял муниципальные образования под 
видом вопросов местного значения не 
свойственными местному самоуправ-
лению и государственными по своей 
сути задачами, а с другой стороны  – 
изымал традиционные задачи и пол-
номочия местного самоуправления, 
передавая их на уровень субъектов 
Российской Федерации.

В этой связи следует обратить вни-
мание на правовые позиции Консти-
туционного суда Российской Феде-
рации, высказанные им, в частности, 
в Постановлении от 29 марта 2011 г. 
№  2-П: «Реализуя в соответствии с 
Конституцией Российской Федера-
ции свои дискреционные полномо-
чия в сфере правового регулирова-
ния общих принципов организации 
местного самоуправления, включая 
установление правовых основ компе-
тенции муниципальных образований, 
в рамках которой органы местного 
самоуправления осуществляют свои 
полномочия самостоятельно, зако-
нодатель не может действовать про-
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извольно. Принимаемые им в этой 
сфере решения должны сообразовы-
ваться с конституционными основами 
разграничения предметов ведения и 
полномочий между Российской Фе-
дерацией и субъектами Российской 
Федерации, учитывать конституци-
онную природу местного самоуправ-
ления как наиболее приближенного к 
населению территориального уровня 
публичной власти».

Несмотря на многочисленные ре-
золюции, обращения и дискуссии по 
поводу необходимости устранения 
из числа вопросов местного значения 
совершенно не свойственных для му-
ниципалитетов задач и заверения со 
стороны федеральных органов власти 
о готовности разрешить данную ситу-
ацию к лучшему, в 2015 году каких-ли-
бо положительных изменений в этом 
направлении не произошло.

Близкая по смыслу правовая пози-
ция содержится и в Определении Кон-
ституционного суда Российской Феде-
рации от 18 октября 2012 г. № 1994-О: 
«Конституция Российской Федерации 
признает и гарантирует местное само-
управление, которое в пределах своих 
полномочий обеспечивает самосто-
ятельное решение населением во-
просов местного значения (статья 12; 
статья 130, часть 1). Из этого следует, 
что самостоятельность местного са-
моуправления определяется его ком-
петенцией, которая устанавливается 
на основании Конституции Россий-
ской Федерации в законе и включает в 
себя предметные сферы деятельности 
местного самоуправления и полномо-
чия по решению вопросов местного 
значения (Постановление Конститу-
ционного суда Российской Федера-
ции от 29 марта 2011 года № 2-П). Как 
неоднократно указывал Конституци-
онный суд Российской Федерации, 
понимание местного самоуправления 
как признаваемой и гарантируемой 
Конституцией Российской Федерации 
территориальной самоорганизации 
населения, призванной обеспечи-
вать ему самостоятельное и под свою 
ответственность решение вопросов 
местного значения, предполагает, что 
муниципальная власть по своей при-
роде является властью самого мест-
ного сообщества, а субъектом права 
на самостоятельное осуществление 
муниципальной власти  – непосред-
ственно и через органы местного са-
моуправления – выступает население 
муниципального образования (Поста-
новление от 2 апреля 2002 г. №  7-П, 
Определения от 10 апреля 2002 г. 
№ 92-О и от 6 марта 2008 г. № 214-О-
П). Это обусловливает возложение на 
органы местного самоуправления вы-
текающих из природы местного само-

управления обязанностей по решению 
всех вопросов обеспечения жизнедея-
тельности населения конкретного му-
ниципального образования».

Указанные правовые позиции сви-
детельствуют в первую очередь о том, 
что Конституция Российской Фе-
дерации и Конституционный суд 
Российской Федерации требуют, 
чтобы в компетенции местного са-
моуправления находились именно 
такие вопросы, которые вытекают 
из природы самого института, име-
ют непосредственную и глубинную 
связь с местным сообществом и 
обеспечением его жизнедеятель-
ности. К сожалению, данному подходу 
не соответствуют не только включение 
в круг «вопросов местного значения». 
не свойственных природе институ-
та задач, указанных выше, а также 
исключение из компетенции местного 
самоуправления некоторых традици-
онных задач (в частности, в сферах 
образования, здравоохранения), но и 
некоторые иные аспекты формирова-
ния и реформирования компетенции 
местного самоуправления, в том чи-
сле проявившиеся отчетливо в 2014–
2015 годах.

Так, в частности, в последние 
годы в целом не прекращалась пра-
ктика наделения органов местного 
самоуправления  – в первую очередь 
муниципальных районов и городских 
округов  – государственными полно-
мочиями. 

Согласно статье 132 Конституции 
Российской Федерации органы мест-
ного самоуправления могут наделять-
ся законом отдельными государст-
венными полномочиями с передачей 
необходимых для их осуществления 
материальных и финансовых средств. 
Федеральное законодательство допу-
скает и, более того, напрямую предус-
матривает возможность передачи (де-
легирования) исполнения отдельных 
государственных полномочий органам 
местного самоуправления. Соответ-
ствующие правовые нормы содержат-
ся в статье 19 Федерального закона 
№ 131-ФЗ. В соответствии с частью 1 
названной статьи «полномочия орга-
нов местного самоуправления, уста-
новленные федеральными законами 
и законами субъектов Российской 

Федерации, по вопросам, не отнесен-
ным в соответствии с настоящим Фе-
деральным законом к вопросам мест-
ного значения, являются отдельными 
государственными полномочиями, 
передаваемыми для осуществления 
органам местного самоуправления». 
Основная идея делегирования совер-
шенно очевидна: существует ряд го-
сударственных полномочий, которые 
целесообразно исполнять на макси-
мально приближенном к населению 
уровне публичной власти, то есть на 
уровне местного самоуправления. 
Только такой подход может обеспе-
чить надлежащую и эффективную их 
реализацию. Конечно, подобное деле-
гирование не может быть совершенно 
произвольным.

Делегирование допускается только 
на основании закона (федерального и 
(или) закона субъекта Российской Фе-
дерации), попытки делегирования ис-
полнения отдельных государственных 
полномочий иными нормативными ак-
тами являются незаконными и не мо-
гут быть реализованы. Часть 6 статьи 
19 Федерального закона №  131-ФЗ 
устанавливает минимальные преде-
лы правового регулирования, которые 

должны быть отражены в законе о де-
легировании полномочий. 

Исполнение государственных 
полномочий, по общему правилу, де-
легируется органам местного само
управления муниципальных районов и 
городских округов, если иное не пре-
дусмотрено соответствующими зако-
нами (Российской Федерации и (или) 
субъекта Российской Федерации). 
Поселения могут наделяться государ-
ственными полномочиями только в 
порядке прямого указания федераль-
ного закона или закона субъекта Рос-
сийской Федерации. Делегирование 
исполнения государственных полно-
мочий может осуществляться только 
с одновременным предоставлением 
финансового обеспечения исполне-
ния в виде субвенций из соответст-
вующего государственного бюдже-
та; данная норма призвана оградить 
местное самоуправление от «нефи-
нансируемых мандатов» государства. 

При этом в ходе делегирования 
государство передает местному са-
моуправлению не само полномочие, а 
лишь его исполнение. Само полномо-
чие продолжает оставаться государ-
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ственным. Именно поэтому оно фи-
нансируется за счет государственных 
субвенций, выделяемых для испол-
нения данного полномочия государ-
ством. И именно поэтому государст-
во в лице соответствующих органов 
государственной власти Российской 
Федерации или субъекта Российской 
Федерации вправе осуществлять 
контроль исполнения делегированных 
полномочий, в том числе контроль 
расходования средств, выделенных 
из государственного бюджета для 
исполнения этих полномочий. Госу-
дарство также вправе давать необхо-
димые указания по исполнению деле-
гированных полномочий, в том числе 
по надлежащему использованию ма-
териальных объектов, переданных 
муниципальному образованию для 
исполнения государственных пол-
номочий. Конечная ответственность 
(ответственность перед конечным 
получателем услуги) за надлежащее 
исполнение делегированных полно-
мочий лежит на государстве. Орга-
ны местного самоуправления несут 
юридическую ответственность по де-
легированным полномочиям перед 
государством, но не перед конечным 
получателем.

Следует заметить, что приведен-
ная выше норма Конституции Россий-
ской Федерации говорит о допустимо-
сти делегирования исполнения лишь 
отдельных, а не всех полномочий. 
Основное предназначение местно-
го самоуправления – решение задач, 
относящихся к собственной компе-
тенции (вопросы местного значения 
и связанные с ними полномочия), а не 
«обслуживание» государства. 

Подобная позиция неоднократно 
находила отражение в правовых по-
зициях Конституционного суда Рос-
сийской Федерации (например, По-
становления Конституционного суда 
Российской Федерации от 29 марта 
2011 г. №  2-П, от 15 января 1998 г. 
№ 3-П), отмечавшего недопустимость 
перегрузки местного самоуправления 
государственными полномочиями, 
ведущей не только к невозможности 
надлежащего решения собственных 

задач, но и к утрате самостоятельно-
сти местного самоуправления. Анало-
гичную позицию занимают и ведущие 
ученые и эксперты в сфере местного 
самоуправления, не раз высказывав-
шиеся против нарушения баланса 
собственных и делегированных пол-
номочий. 

К сожалению, следует признать, 
что в последние годы баланс собствен-
ной и делегированной компетенции, 
в первую очередь на уровне муници-
пальных районов и городских округов, 
оказался нарушенным. Названные 
типы муниципальных образований на 
настоящий момент в значительной 
мере перегружены делегированными 
государственными полномочиями, что 
позволяет многим ученым и специали-
стам говорить о значительном огосу-
дарствлении районного и городского 
местного самоуправления, постепен-
ной утрате им своего изначального 
предназначения (к примеру, Т.Я. Ха-
бриева, В.И. Васильев, С.Г. Карчевс-
кая, Э. Маркварт и др.). 

По меткому замечанию того же 
В.И. Васильева, «кроме процедуры 
наделения органов местного само
управления «отдельными» госполно-
мочиями, есть и другие, довольно ре-

зультативные способы обременения 
муниципалитетов госделами. Один 
из них связан с определением до-
полнительных прав и обязанностей 
органов местного самоуправления 
в обход правил». В.И. Васильев при-
водит данные исследования, про-
веденного в 2013 году Институтом 
законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве 
Российской Федерации: в результате 
анализа 84 отраслевых федеральных 
законов было установлено, что почти 
в пятой их части содержатся полномо-
чия органов местного самоуправле-
ния, выходящие за пределы вопросов 
местного значения. Далее эксперт 
призывает «чрезвычайно осторожно... 
относиться к предложениям передать 
«вверх» на государственный уровень 
некоторые вопросы непосредствен-

ного обеспечения жизнедеятельности 
населения, слабо решаемые муници-
палитетами из-за их недостаточного 
финансового обеспечения. Ведь от 
того, что эти вопросы поменяют свое 
расположение во властной вертикали, 
необходимость их финансирования не 
исчезает. Ведь деньги перейдут вме-
сте с полномочиями и просто будут по-
ступать из бюджета, более удаленного 
от адресата их получения. Если же у 
«вышестоящего» органа власти денег 
на эту цель больше, то не лучше ли их 
передать тому, кто ими распорядит-
ся лучше и полнее учтет все местные 
условия?». И далее автор делает вы-
вод: «Вообще муниципальная власть 
должна быть содержательной с точки 
зрения наполнения ее прежде всего 
заботами об удобных, комфортных 
условиях жизни. Люди рассчитывают, 
что муниципалитет поможет в снаб-
жении их домов водой и теплом, в ре-
монте жилья, благоустройстве дворов 
и улиц, в устройстве детей в детский 
сад и школу и т.д. Если муниципальная 
власть не распространяется на такие 
дела или не способна их решать, она 
теряет смысл. Все красивые слова о 
приближении власти к населению пе-
рестают иметь практическое значе-
ние» [3].

В качестве предложений, направ-
ленных на изменение ситуации, эк-
сперт Р.В. Бабун, в частности, обобща-
ет выводы и предложения Ассоциации 
сибирских и дальневосточных городов 
России:

	 исключить из перечней вопро-
сов местного значения вопросы, не 
свойственные муниципальному уров-
ню, такие как профилактика террориз-
ма и экстремизма, предоставление 
помещений для работы участковым 
уполномоченным полиции, а также 
жилых помещений таким работникам 
и членам их семей, создание и содер-
жание аварийно-спасательных служб 
и формирований, мобилизационная 
подготовка муниципальных предприя-
тий и учреждений, организация пере-
работки и утилизации бытовых и про-
мышленных отходов, лесной контроль 
(эти вопросы могут быть отнесены 
к ведению органов местного само
управления только в виде отдельных 
государственных полномочий, пере-
данных в установленном порядке);

	 возвратить в перечни вопросов 
местного значения городских округов 
и муниципальных районов практиче-
скую организацию предоставления 
услуг в важнейших отраслях социаль-
ной сферы: социальная поддержка и 
социальное обслуживание отдельных 
групп населения, первичное здраво-
охранение, опека и попечительство 
[4].

ПРОЕКЦИЯ
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Последствия подобной политики 
государства выражаются в том числе 
и в финансовом обеспечении мест-
ного самоуправления, которое в зна-
чительной мере складывается не из 
собственных доходов (ими, напомним, 
органы местного самоуправления в 
пределах своих полномочий и в рам-
ках действующего законодательства 
вправе распоряжаться достаточно 
самостоятельно), а из межбюджет-
ных трансфертов, то есть из средств 
других уровней бюджетной системы 
Российской Федерации; при этом на-
ибольшую долю в трансфертах стали 
составлять именно субвенции, кото-
рыми органы местного самоуправле-
ния распоряжаются исключительно в 
соответствии с указаниями вышесто-
ящих уровней. 

Так, по информации департамента 
межбюджетных отношений Минфина 
России о результатах проведения мо-
ниторинга исполнения местных бюд-
жетов и межбюджетных отношений в 
субъектах Российской Федерации на 
региональном и муниципальном уров-
нях за 2014 год (без учета Крыма), в 
общем объеме доходов местных бюд-
жетов в 2014 году доля межбюджетных 
трансфертов (включая субвенции) со-
ставляет 63,8 процента (в 2013 году – 
61,1 процента) [5]. 

В структуре межбюджетных тран-
сфертов доля субвенций увеличилась 
с 45,6 процента в 2013 году до 53,8 
процента в 2014 году. Общий объем 
субвенций в 2014 году увеличился по 
отношению к 2013 году на 27,5 про-
цента. 

Основной объем субвенций (53,6 
процента) в 2014 году был предостав-
лен бюджетам муниципальных рай-
онов, в бюджеты городских округов 
поступило 45,9 процента от общего 
объема субвенций в связи с преиму-
щественным делегированием госу-
дарственных полномочий на уровень 
муниципальных районов и городских 
округов. Субвенции бюджетам город-
ских и сельских поселений составили 
0,5 процента. 

Минфин России в своем отчете от-
мечает, что количество передаваемых 
субъектами Российской Федерации 
на муниципальный уровень отдельных 
государственных полномочий оста-
ется существенным. Так, более 15 
полномочий передано 4 субъектами 
Российской Федерации в 2013 году и 
7 субъектами Российской Федерации 
в 2014 году. 

В Магаданской области и Перм-
ском крае ежегодно начиная с 2012 
года количество передаваемых пол-
номочий превышало 15. 

В 2014 году 24 субъекта Россий-
ской Федерации увеличили количест-

во переданных на муниципальный уро-
вень государственных полномочий и 
25 субъектов Российской Федерации 
сократили. 

По сравнению с 2013 годом в 2014 
году значительный рост количества 
передаваемых государственных пол-
номочий отмечался в Вологодской 
области – с 11 до 22, в Республике 
Дагестан – с 11 до 17 и в Свердлов-
ской области – с 14 до 20. Заметное 
снижение количества передаваемых 
полномочий произошло в Удмурт-
ской Республике – с 11 до 7 и в За-
байкальском крае – с 17 до 12 пол-
номочий.

В то же время в 2014 году рез-
ко снизилась доля дотаций (то есть 
средств, которые направляются на 
решение вопросов местного значе-
ния в основном в порядке подушевых 
трансфертов и в распоряжении кото-
рыми органы местного самоуправле-
ния относительно самостоятельны) в 
межбюджетных трансфертах – до 46,2 
процента от общего объема трансфер-
тов и 44,9 процента от объема собст-
венных доходов местных бюджетов (в 
2013 году они составляли 54,4 процен-
та от общего объема трансфертов и 
46,1 процента от объема собственных 
доходов). 

Наиболее «свободные» с точки 
зрения распоряжения ими дотации на 
выравнивание бюджетной обеспечен-
ности муниципальных образований 
составили в 2014 году 70,6 процента 
от общего объема дотаций, снизив-
шись по сравнению с 2013 годом на 
15,6 процента. 

Число так называемых бездотаци-
онных муниципальных образований 
по-прежнему очень мало, и их количе-
ство снижается. Из общего количест-
ва муниципальных образований в 2014 
году только в 10 процентах муници-
пальных образований доля межбюд-
жетных трансфертов (без субвенций) 
и доходов, переданных по дополни-
тельным нормативам отчислений от 
налогов, в собственных доходах мест-
ных бюджетов составляла меньше 10 
процентов, в 78,5 процента местных 
бюджетов – более 30 процентов, в том 
числе в 37,4 процента местных бюдже-
тов – свыше 70 процентов. 

Из приведенной информации мож-
но сделать как минимум два вывода. 
Во-первых, финансовое положение 
местного самоуправления в целом 
продолжает ухудшаться, свидетель-
ством чему является увеличение коли-
чества так называемых дотационных 
муниципалитетов и степени их дота-
ционности. Во-вторых, продолжает 
увеличиваться зависимость местных 

бюджетов от наиболее жестко адми-
нистрируемых средств межбюджет-
ных трансфертов – субвенций, что еще 
более снижает самостоятельность 
местного самоуправления.

В сфере формирования налоговых 
доходов местных бюджетов произош-
ли определенные изменения, привед-
шие в первую очередь к резкому сни-
жению доходов сельских поселений. 
Так, теперь в бюджеты городских по-
селений налог на доходы физических 
лиц зачисляется по нормативу 10 про-
центов, а сельских – только 2 процен-
та; единый сельскохозяйственный на-
лог – в бюджеты городских поселений 
по нормативу 50 процентов, а в бюд-
жеты сельских поселений – по норма-
тиву 30 процентов. 

Изменилась система отчислений 
налогов в бюджеты муниципальных 
районов: налог на доходы физических 
лиц, взимаемый на территории город-
ских поселений, поступает в бюджеты 
муниципальных районов в размере  
5 процентов, сельских поселений  –  
13 процентов. Ранее законом субъек-
та Российской Федерации могли быть 
установлены единые для всех поселе-
ний субъекта Российской Федерации 
нормативы отчислений в бюджеты от 
отдельных налогов. В новой же редак-
ции Бюджетного кодекса Российской 
Федерации единые нормативы вво-
дятся отдельно для городских и сель-
ских поселений. 

Подавляющее большинство эк-
спертов (в частности, Ю.А. Гурман, 
В.В. Левина и другие) сходятся во 
мнении, что изменения бюджет-
ного законодательства неизбежно 
приведут (и уже привели) к резкому 
ослаблению бюджетов сельских по-
селений, еще большей зависимости 
данного типа муниципальных образо-
ваний от решений районных и регио-
нальных властей. 

Одним из немногих положитель-
ных (с точки зрения муниципальных 
образований) изменений бюджетного 
законодательства является обязан-
ность субъектов Российской Федера-
ции установить дифференцирован-
ные нормативы отчислений в местные 
бюджеты от акцизов на некоторые 
продукты нефтепереработки (в объе-
ме не менее 10 процентов налоговых 
доходов консолидированного бюдже-
та субъекта Российской Федерации от 
указанного налога) пропорционально 
протяженности автомобильных дорог 
общего пользования местного значе-
ния соответствующих муниципальных 
образований.

Определенные изменения прои-
зошли и в регулировании межбюджет-
ных трансфертов: в частности, отмене-
но ранее существовавшее ограничение 

ПРОЕКЦИЯ
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по предоставлению так называемых 
иных межбюджетных трансфертов 
(статья 139.1 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации), предостав-
ляемых местным бюджетам из реги-
онального бюджета (не более 10 про-
центов общего объема межбюджетных 
трансфертов местным бюджетам, за 
исключением субвенций). Как отмеча-
ют эксперты, в условиях финансовой 
нестабильности необходимость в до-
полнительных бюджетных средствах 
для сохранения сбалансированности 
бюджетов будет нарастать, а для ре-
шения указанной проблемы предпо-
лагается дополнительно использовать 
средства в бюджеты муниципальных 
образований, предоставляемые из фе-
дерального бюджета адресно. Ряд из-
менений в бюджетном законодатель-
стве также коснулся появления новых 
типов муниципальных образований  – 
внутригородских муниципальных обра-
зований и, соответственно, городских 
округов с внутригородскими муници-
пальными образованиями.

Эксперт В.В. Левина обоснованно 
полагает, что следствием корректи-
ровок бюджетного законодательства 
являются дополнительное усложне-
ние финансовой системы регионов 
и их меньшая прозрачность в связи с 
использованием дифференцирован-
ных подходов к регулированию меж-
бюджетных отношений с городскими и 
сельскими поселениями и появлением 
большего количества бюджетов (в слу-
чае формирования городских округов 
с внутригородским делением).

Как отмечено в самом начале, клю-
чевым трендом 2014–2015 годов в 
вопросах компетенции местного са-
моуправления стали оценка и импле-
ментация норм Федерального закона 
от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ, радикаль-
но изменивших регулирование компе-
тенции муниципальных образований 
и затронувших базовые принципы ее 
формирования. Речь идет о двух прин-
ципиальных новациях в части регули-
рования компетенции местного само-
управления:

	 предоставление субъектам 
Российской Федерации права «пе-
рераспределять полномочия» между 
органами местного самоуправления и 
государственной власти,

	 предоставление субъектам 
Российской Федерации права за-
креплять за сельскими поселениями 
(«возвращать») все или часть пол-
номочий, переданных самим этим 
Законом от сельских поселений му-
ниципальным районам, а также пра-
ва перераспределения полномочий 
между городскими округами с внутри-
городскими муниципальными обра-
зованиями и входящими в их состав 

внутригородскими муниципальными 
образованиями.

Так, в частности, статьей 1 Феде-
рального закона № 136-ФЗ была вве-
дена новая норма: статья  26.3 Закона 
от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ была 
дополнена пунктом 6.1, в соответст-
вии с которым «законами субъекта 
Российской Федерации может осу-
ществляться перераспределение пол-
номочий между органами местного 
самоуправления и органами государ-
ственной власти субъекта Российской 
Федерации. Перераспределение пол-
номочий допускается на срок не менее 
срока полномочий законодательного 
(представительного) органа государ-
ственной власти субъекта Российской 
Федерации. Такие законы субъекта 
Российской Федерации вступают в 
силу с начала очередного финансово-
го года.

Не допускается отнесение к пол-
номочиям органов государственной 
власти субъекта Российской Феде-
рации полномочий органов местного 
самоуправления в сферах управле-
ния муниципальной собственностью, 
формирования, утверждения и испол-
нения местного бюджета, осущест-
вления охраны общественного поряд-
ка, установления структуры органов 
местного самоуправления, изменения 
границ территории муниципального 
образования, а также полномочий, 
предусмотренных пунктами 1, 2, 7, 8 
части 1 статьи 17 и частью 10 статьи 
35 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации».

По мнению подавляющего боль-
шинства экспертов (Т.М. Бялкина, В.И. 
Васильев, Э. Маркварт, Е.С. Шугрина, 
эксперты фонда «Институт экономи-
ки города» и др.), данное положение 
по сути означает отказ законодате-
ля от некоторых базовых принципов, 
положенных в свое время в основу 
реформы разграничения полномочий 
в целом и муниципальной реформы в 
частности. Так, до вступления в силу 
Федерального закона № 136-ФЗ уста-
новление перечней вопросов местно-
го значения как ключевого элемента 
компетенции местного самоуправле-
ния осуществлялось исключитель-
но на федеральном уровне и только 
путем внесения изменений в сами 
перечни. В настоящее время право 
корректировки, перераспределения 
полномочий между органами местно-
го самоуправления и органами госу-
дарственной власти предоставляется 
субъектам Российской Федерации. 
Однако ключевое (по сути, системное) 

изменение заключается в том, что го-
сударству (субъектам Федерации) 
отныне предоставлено право изъя-
тия тех или иных вопросов местного 
значения (за исключением тех, что 
перечислены в абзаце 2 приведенной 
выше нормы) из компетенции местно-
го самоуправления и решения их на 
государственном уровне. Подобные 
действия получили название «перера-
спределение полномочий» (в отличие 
от разграничения полномочий). 

В этом месте необходимо отме-
тить, что, согласно многочисленным 
правовым позициям Конституцион-
ного суда Российской Федерации, из 
прямого предписания цитировавшей-
ся выше части 1 статьи 130 Конститу-
ции Российской Федерации следует, 
что вопросы местного значения мо-
гут и должны решать именно органы 
местного самоуправления или насе-
ление непосредственно, а не органы 
государственной власти (Постанов-
ления от 24 января 1997 г. № 1-П, от 
15 января 1998 г. № 3-П, от 30 ноября 
2000 г. № 15-П). 

В одном из своих решений по-
следних лет Конституционный суд, 
развивая данный подход, в частности, 
отметил, что из положений Конститу-
ции Российской Федерации «во вза-
имосвязи с положениями ее статей 1 
(часть 1), 4 (часть 2), 71, 72 (часть 1) и 
76 (части 1 и 2) следует, в частности, 
что самостоятельность местного са-
моуправления определяется его ком-
петенцией, которая устанавливается 
на основании Конституции Россий-
ской Федерации в законе и включает в 
себя предметные сферы деятельности 
местного самоуправления и полномо-
чия по решению вопросов местного 
значения. Данный вывод согласуется 
с правовыми позициями Конституци-
онного суда Российской Федерации, 
изложенными в ряде его постановле-
ний, в том числе от 16 октября 1997 г. 
№ 14-П и от 30 ноября 2000 г. № 15-П» 
[6]. И далее: «Соблюдение этих требо-
ваний является необходимым услови-
ем для обеспечения на законодатель-
ном уровне принципа равенства прав 
муниципальных образований.., что в 
сфере финансово-бюджетных право-
отношений предполагает, в частно-
сти, юридическое равенство между 
муниципальными образованиями в 
их взаимоотношениях с органами го-
сударственной власти, являющееся 
в конечном счете одной из гарантий 
равенства прав и свобод человека и 
гражданина независимо от места жи-
тельства» (Постановление Конститу-
ционного суда Российской Федерации 
от 11 ноября 2003 г. № 16-П).

Иное означало бы, что законода-
тель вправе закрепить за местным 

ПРОЕКЦИЯ
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самоуправлением не определенные 
по объему полномочия, а органы 
местного самоуправления  – реали-
зовать их произвольным образом, 
что приводило бы к нарушению прин-
ципа разграничения полномочий 
между территориальными уровнями 
публичной власти, ставило бы под 
сомнение надлежащее финансово-
экономическое обеспечение мест-
ного самоуправления соразмерно 
его полномочиям, а в результате 
создавало бы угрозу невыполнения 
или ненадлежащего выполнения ор-
ганами местного самоуправления 
их конституционных обязанностей, 
в том числе по обеспечению прав и 
свобод человека и гражданина (ста-
тьи 2 и 18 Конституции Российской 
Федерации)» [7].

По нашему мнению, из приведен-
ных норм Конституции Российской 
Федерации и правовых позиций Кон-
ституционного суда Российской Фе-
дерации с очевидностью следует, что 
органы государственной власти 
ни при каких обстоятельствах не 
вправе решать вопросы местного 
значения, изымать их из компе-
тенции местного самоуправления. 
В равной мере не допускается под 
видом «перераспределения» госу-
дарственных полномочий их переда-
ча на исполнение органам местного 
самоуправления без надлежащего (с 
сопровождением необходимыми и 
достаточными финансовыми средст-
вами) делегирования. Однако именно 
подобные действия стали массовым 
следствием соответствующего регу-
лирования, что позволяет большин-
ству экспертов всерьез сомневаться в 
его конституционности.

Как справедливо отмечал сразу 
после принятия Федерального зако-
на №  136-ФЗ И.В. Бабичев, «из пря-
мого предписания части 1 статьи 130 
Конституции Российской Федерации, 
устанавливающей, что местное само-
управление обеспечивает самосто-
ятельное решение населением во-
просов местного значения, следует, 
что вопросы местного значения мо-
гут и должны решать именно органы 
местного самоуправления или насе-
ление непосредственно, а не органы 
государственной власти… Из этих 
положений Конституции Российской 
Федерации во взаимосвязи с поло-
жениями ее статей 1 (часть1), 4 (часть 
2), 71, 72 (часть 1) и 76 (части 1–2) 
следует, в частности, что самостоя-
тельность местного самоуправления 
определяется его компетенцией, ко-
торая устанавливается на основании 
Конституции Российской Федерации 
в федеральном законе и включает в 
себя предметные сферы деятельнос-

ти местного самоуправления и полно-
мочия по решению вопросов местного 
значения» [8]. 

Основным отличием данной про-
цедуры является срочность изъятия 
полномочий у местного самоуправ-
ления. В этой связи «предоставление 
возможности перераспределения 
полномочий органов местного само-
управления по решению вопросов 
местного значения путем их бессроч-
ной передачи законом субъекта Фе-
дерации органам государственной 
власти субъекта Федерации в каче-
стве государственных полномочий… 
фактически исключало бы из компе-
тенции муниципальных образований 
часть собственных полномочий по 
решению вопросов местного значе-
ния, что не соответствует… нормам 
Конституции Российской Федерации и 
противоречило бы отраслевым феде-
ральным законам, устанавливающим 
эти полномочия именно как полномо-
чия по решению вопросов местного 
значения» [9]. 

Однако попытки путем подобного 
толкования привести нормы Феде-
рального закона № 136-ФЗ хотя бы в 
некоторую видимость соответствия 
с Конституцией Российской Феде-
рации и правовыми позициями Кон-
ституционного суда Российской Фе-
дерации практически сразу же были 
опровергнуты практикой правового 
регулирования на уровне субъектов 
Российской Федерации. Поскольку 
Федеральным законом № 136-ФЗ не 
устанавливаются какие-либо требова-
ния (критерии, ограничения, условия) 
для перераспределения полномочий 
органов местного самоуправления в 
пользу органов государственной влас-
ти субъектов Федерации, то на пра-
ктике субъекты Федерации нередко 
изымают из компетенции местного 
самоуправления те или иные полно-
мочия без каких-либо объективных 
причин и обоснований. Так, в част-
ности, с момента вступления в силу 
Федерального закона №  136-ФЗ и 

до конца сентября 2015 года в общей 
сложности 21 субъект Российской 
Федерации принял законы о «пере-
распределении полномочий» между 
органами местного самоуправления 
и государственной власти. При этом 
в подавляющем большинстве случаев 
речь идет не о каких-либо полномочи-
ях внутри вопросов местного значе-
ния, а об изъятиях целиком вопросов 
местного значения. 

А во многих субъектах Россий-
ской Федерации речь идет к тому же 
об изъятии не единичных вопросов 
местного значения, а их значитель-
ного числа. К примеру, абсолютный 
«лидер»  – Ненецкий автономный 
округ  – изъял из компетенции мест-
ного самоуправления в свою пользу 
18 вопросов местного значения, Мос-
ковская и Орловская области изъя-
ли по 7 вопросов местного значения, 
4 – Приморский край, по 3 – Тюмен-
ская и Новгородская области. 

Анализ законодательства 21 субъ-
екта Российской Федерации свиде-

тельствует о том, что чаще всего изы-
мались полномочия органов местного 
самоуправления в следующих сферах:

	 разработка генеральных планов 
и градостроительства (в 14 субъектах 
Российской Федерации из 21);

	 организация и предоставле-
ние отдельных коммунальных услуг (9 
субъектов Российской Федерации);

	 удаление промышленных и бы-
товых отходов (7 субъектов Россий-
ской Федерации);

	 установление рекламных кон-
струкций (6 субъектов Российской 
Федерации) [10]. 

Оценивать практические резуль-
таты такого «перераспределения» 
преждевременно, однако их консти-
туционно-правовая оценка пред-
ставляется весьма спорной. Процесс 
«перераспределения полномочий» 
в субъектах Российской Федерации 
протекает в большинстве случаев на 
фоне серьезного обострения взаимо-
отношений между субъектами Россий-
ской Федерации и муниципальными 
образованиями [11].

ПРОЕКЦИЯ

Основная идея делегирования: ряд государственных 
полномочий целесообразно исполнять 
на максимально приближенном к населению уровне 
публичной власти, то есть на уровне местного 
самоуправления. Конечно, подобное делегирование 
не может быть совершенно произвольным
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По мнению политолога А. Кынева, 
«у муниципалитетов постепенно от-
бираются все ключевые полномочия 
и передаются на уровень субъектов 
Российской Федерации. Таким обра-
зом, органы местного самоуправле-
ния лишаются каких бы то ни было ры-
чагов власти. Кроме того, отменяются 
выборы глав муниципалитетов, их на-
значением будут заниматься губерна-
торы. Все это в корне подрывает идею 
местного самоуправления как таково-
го и саму суть демократии, поскольку 
вся власть концентрируется в одних 
руках» [12]. 

Эксперт фонда «Институт экономи-
ки города» Р. Попов убежден, что при-
нятие ключевых решений отдано на 
откуп субъектам Федерации, и многое 
будет зависеть от позиции губернато-
ров и их отношений с главами муни-
ципалитетов. «Это своего рода тест 
на политическую культуру. Не секрет, 
что многим главам субъектов хочется 
сжать в кулак систему местного само-
управления и получить полный конт
роль над главами городов и районов. 
Интересно, какие из регионов смогут 
преодолеть этот соблазн, а какие  – 
нет. В любом случае то, что у органов 
местного самоуправления отнимают 
полномочия, плохо для самих муни-
ципалитетов, но вряд ли изменения 
заметит население, которое и сейчас 
плохо разбирается в том, кто за что во 
власти отвечает». Эксперт отмечает, 
что, с одной стороны, регионам выгод-
но забирать полномочия, и в первую 
очередь они отнимут лакомые куски, 
например возможность распоряжать-
ся землей, но в то же время растет и 
ответственность субъектов [13]. 

В завершение обзора по данно-
му вопросу необходимо подчеркнуть, 
что перераспределение полномочий 
в смысле норм Федерального закона 
№  136-ФЗ вообще-то предполагает 
возможность передачи полномочий 
как сверху вниз, от органов государ-
ственной власти субъекта Россий-
ской Федерации органам местного 
самоуправления, так и снизу вверх, 
от органов местного самоуправле-
ния органам государственной влас-

ти субъектов Российской Федера-
ции. В случае использования данной 
юридической конструкции для пере-
распределения полномочий сверху 
вниз становится непонятным ее от-
личие от процедуры делегирования 
исполнения отдельных государствен-
ных полномочий органам местного 
самоуправления, предусмотренного 
статьей 132 Конституции Российской 
Федерации и статьей 19 Федерально-
го закона № 131-ФЗ. В свою очередь, 
перераспределение полномочий сни-
зу вверх, как показывает в том числе 
и приведенная выше практика реги-

онального регулирования, означает 
снятие ограничений (до принятия Фе-
дерального закона № 131-ФЗ подоб-
ное допускалось только для отдельных 
случаев, прямо установленных ста-
тьей 75 Федерального закона № 131-
ФЗ) на право субъектов Российской 
Федерации вмешиваться в решение 
вопросов местного значения. 

По меткому замечанию Т.М. Бял-
киной, подобные законодательные 
новеллы приводят де-юре к возникно-
вению предметов совместного веде-
ния органов государственной власти 
и органов местного самоуправления, 
полному размыванию содержания 
конституционной категории «вопро-
сы местного значения». Кроме того, 
они позволяют передавать органам 
местного самоуправления государст-
венные полномочия без соответству-
ющего обеспечения, как того требует 
Конституция Российской Федерации.

Еще одной существенной новел-
лой Федерального закона № 136-ФЗ 
стала дифференциация компетенции 
(в первую очередь круга вопросов 
местного значения) между городски-
ми и сельскими поселениями. Сле-
дует иметь в виду, что ранее дейст-
вовавшее законодательство таких 
различий не предусматривало  – все 
поселения обладали равной компе-
тенцией. На настоящий момент круг 
вопросов местного значения, отне-
сенных к компетенции сельских посе-
лений, значительно у́же компетенции 

городских поселений, в связи с чем 
применительно к сельским поселени-
ям принято говорить о так называемой 
«усеченной компетенции». 

В то же время Федеральный закон 
№  136-ФЗ предусмотрел, что «зако-
нами субъекта Российской Федера-
ции и принятыми в соответствии с 
ними уставом муниципального рай-
она и уставами сельских поселений 
за сельскими поселениями могут за-
крепляться также другие вопросы из 
числа… вопросов местного значения 
городских поселений». Анализ регио-
нального законодательства за период 
с момента вступления в силу Феде-
рального закона № 136-ФЗ и до конца 
сентября 2015 года свидетельствует 
о том, что 50 субъектов Российской 
Федерации воспользовались пре-
доставленным им правом и вернули 
сельским поселениям часть их ком-
петенции. При этом в подавляющем 
большинстве случаев речь шла о таких 
вопросах местного значения, как орга-
низация предоставления ритуальных 
услуг и организация сбора и вывоза 
бытовых отходов (48 субъектов Рос-
сийской Федерации), компетенция в 
сфере дорожной деятельности, обес-
печении жилыми помещениями мало-
имущих нуждающихся, организации 
массового отдыха, предотвращении 
чрезвычайных ситуаций, предостав-
лении жилых помещений участковым 
(40 субъектов Российской Федера-
ции). 35 субъектов Российской Фе-
дерации вернули сельским поселе-
ниям их полномочия в таких сферах, 
как коммунальные услуги (полностью 
или частично), обеспечение межна-
ционального согласия, сохранение 
культурного наследия, содействие 
развитию народных промыслов, про-
тиводействие коррупции. Приме-
чательно (с учетом продемонстри-
рованного выше тренда по изъятию 
компетенции), что в 25 субъектах Рос-
сийской Федерации сельским поселе-
ниям были возвращены полномочия в 
сфере разработки и принятия гене-
ральных планов и градостроительной 
деятельности [14].

Критериями дифференцирован-
ного подхода к определению компе-
тенции конкретных муниципальных 
районов и сельских поселений могут 
служить реальные экономические, 
финансовые, социально-культурные, 
демографические и иные возмож-
ности конкретных поселений решать 
более широкий круг вопросов, чем 
закрепленный в Федеральном законе 
минимум (Т.М. Бялкина, Э. Маркварт, 
И.В. Стародубровская). Возможность 
договорного перераспределения 
полномочий между органами мест-
ного самоуправления муниципаль-
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ных районов и входящих в их состав 
поселений существовала и раньше 
(часть 4 статьи 15 Федерального за-
кона №  131-ФЗ). Однако на практи-
ке муниципальные районы нередко 
злоупотребляли этой своей возмож-
ностью, неоправданно ограничи-
вая права поселений (Т.М. Бялкина,  
Э. Маркварт и др.). Будут ли субъекты 
Российской Федерации более объек-
тивно подходить к определению кру-
га вопросов, решаемых на районном 
и поселенческом уровнях местного 
самоуправления, исходя из своей ре-
гиональной специфики, создавая при 
этом стимулы для развития потенциа-
ла поселений, покажет время. Однако 
в настоящее время существуют (и, по 
сути, конкурируют между собой) обе 
модели «перераспределения полно-
мочий» между муниципальными рай-
онами и сельскими поселениями: пу-
тем заключения соглашений и путем 
принятия соответствующего закона 
субъекта Федерации. 

Серьезные сомнения (в том числе 
с точки зрения соответствия нормам 
Конституции Российской Федерации и 
нормам Федерального закона № 131-
ФЗ) вызывает и установленное Феде-
ральным законом № 136-ФЗ регули-
рование компетенции (круга вопросов 
местного значения) городских и вну-
тригородских муниципальных обра-
зований на уровне законов субъектов 
Российской Федерации, а не уставами 
самих городских округов. Так, напри-
мер, часть 3 статьи 16.2 устанавли-
вает: «Полномочия органов местного 
самоуправления городского округа 
с внутригородским делением и орга-
нов местного самоуправления вну-
тригородских районов по решению... 
вопросов местного значения внутри-
городских районов могут разграничи-
ваться законами субъекта Российской 
Федерации между органами местного 
самоуправления городского округа с 
внутригородским делением и органа-
ми местного самоуправления внутри-
городских районов». 

Существенные возражения у эк-
спертов (Р.В. Бабун, Т.М. Бялкина и 
др.) вызывает и положение «новой» 
части 3 статьи 16 Федерального за-
кона №  131-ФЗ: «Законами субъек-
тов Российской Федерации могут 
устанавливаться дополнительные во-
просы местного значения городских 
округов с внутригородским делением 
с передачей необходимых для их осу-
ществления материальных ресурсов 
и финансовых средств»; при этом в 
части 1.1 статьи 17 указано, что в слу-
чае, предусмотренном частью 3 статьи 
16.2 настоящего Федерального зако-
на, полномочия органов местного са-
моуправления по решению указанных 

вопросов могут устанавливаться зако-
нами субъектов Российской Федера-
ции. В части 3 статьи 16 речь идет, по 
сути, об установлении дополнитель-
ных вопросов местного значения в на-
рушение существующих концептуаль-
ных положений Федерального закона 
№ 131-ФЗ о компетенции (федераль-
ные перечни вопросов местного зна-
чения, недопустимость их изменения 
без соблюдения статьи 18 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ; установление 
дополнительных вопросов местного 
значения исключительно по инициа-
тиве самого муниципального образо-
вания в своем уставе). 

Среди экспертов существуют се-
рьезные опасения, что данная норма 
будет превращена в право органов 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации признавать 
вопросами местного значения во-
просы их собственной компетенции 
(то есть государственного на уров-
не субъекта Российской Федерации 
значения). И в этом случае будет еще 
более размыта (если не утрачена во-
все) роль конституционной катего-
рии «вопросы местного значения», 
поскольку ее содержание становится 
столь неопределенным, что может 
меняться в зависимости от субъек-
тивного усмотрения органов госу-
дарственной власти на уровне субъ-
ектов Российской Федерации. А это, 
по справедливому утверждению Т.М. 
Бялкиной, приведет к необходимости 
согласиться и с возможностью само-
стоятельного уменьшения органами 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации своей компе-
тенции, определенной Федеральным 
законом «Об общих принципах орга-
низации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации» от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ.

По мнению подавляющего боль-
шинства экспертов (Р.В. Бабун, Т.М. 
Бялкина, В.И. Васильев, Э. Маркварт, 
Е.С. Шугрина и др.), Федеральный за-
кон №  136-ФЗ существенно усилил 
неопределенность в регулировании 
компетенции местного самоуправле-
ния, лишил в значительной мере смы-
сла конституционно-правовую катего-
рию «вопросы местного значения» и 
создал предпосылки нарушения кон-
ституционных положений о самостоя-
тельности местного самоуправления. 
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Гарантии и судебная защита
местного самоуправления

Гарантированность местного са-
моуправления  – это его неотъ-
емлемый атрибут, который за-

креплен как в международном, так и 
в российском национальном праве. 
Гарантии служат тем мостиком, кото-
рый обеспечивает переход от общего к 
частному, от прокламируемой возмож-
ности к действию [1]. Иными словами, 
право на осуществление местного са-
моуправления останется очередной 
декларацией до тех пор, пока в России 
не будет функционировать эффектив-
ная система его гарантий.

Под системой гарантий права на 
осуществление местного самоуправ-
ления понимается совокупность ус-
ловий и средств, обеспечивающих их 
реализацию, охрану, правовую защиту 
и восстановление. Все многообразие 
гарантий можно разделить на общие и 
специальные (юридические) гарантии. 
Причем последние, в свою очередь, 
представляют гарантии реализации, 
защиты, охраны и восстановления 
права на осуществление местного 
самоуправления. Конкретные меры 
могут быть использованы в зависи-
мости от ситуации, а также от того, о 
каких гарантиях идет речь: гарантиях 
территориальной, организационной, 
экономической самостоятельности 
местного самоуправлении или о защи-
те местного самоуправления. В боль-
шинстве случаев те или иные гарантии 
используются в различных комбина-
циях. Примечательно, что, поскольку 
нарушение или прочие посягательства 
на местное самоуправление, право на 
его осуществление в принципе могут 
иметь место на любой стадии их реа-
лизации, постольку необходимость в 
их охране или защите может возник-
нуть в любой момент, а затем реализа-
ция продолжается в обычном порядке.

На сегодняшний день в правовой 
науке утвердилась точка зрения, со-
гласно которой отдельно взятая га-
рантия не способна обеспечить тре-
буемый результат, как правило, все 
гарантии действуют не изолирован-
но, а в тесном, неразрывном единст-

ве, в системе [2]. Вследствие этого 
на практике очень часто происходит 
смешение различных видов гарантий, 
что позволяет достичь максимального 
эффекта.

В 2014–2015 годах в текст Фе-
дерального закона №  131-ФЗ были 
внесены изменения, влияющие и на 
объем гарантий местного самоуправ-
ления.

В качестве примера позитивной га-
рантии следует привести изменения, 
внесенные в статью 77 Федерального 
закона №  131-ФЗ, а также в статью 
24.5 Кодекса Российской Федерации 
об административно-правовых нару-
шениях. 

В частности, с 1 января 2016 года 
в случае, если во время производства 
по делу об административном пра-
вонарушении будет установлено, что 
главой муниципального образования, 
возглавляющим местную администра-
цию, иным должностным лицом орга-
на местного самоуправления, руково-
дителем муниципального учреждения 
вносилось или направлялось в соот-
ветствии с порядком и сроками со-
ставления проекта соответствующе-
го местного бюджета предложение о 
выделении бюджетных ассигнований 
на осуществление соответствующих 
полномочий органа местного само
управления, выполнение муниципаль-
ным учреждением соответствующих 
уставных задач и при этом бюджет-
ные средства на указанные цели не 
выделялись, производство по делу об 
административном правонарушении 
в отношении указанных должностных 
лиц подлежит прекращению.

В качестве негативного примера 
можно привести следующее. Если пе-
речень вопросов местного значения 
до внесения поправок Федеральным 
законом № 136-ФЗ носил закрытый ха-
рактер, устанавливался исключитель-
но Федеральным законом №  131-ФЗ  
для каждого вида муниципального 
образования и не мог быть изменен 
иначе, как путем внесения изменений 
и дополнений в данный Федеральный 
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закон [3], то после внесения названных 
поправок стал носить произвольный 
характер и зависеть от усмотрения 
субъектов Российской Федерации. 
Уровень гарантий местного самоуправ-
ления существенно снижен и перене-
сен с федерального уровня на уровень 
субъектов Российской Федерации.

В своем особом мнении судья 
Конституционного суда Российской 
Федерации Н.С. Бондарь по упоми-
навшемуся выше «Иркутскому делу» 
в очередной раз обратил внимание 
на то, что Конституция Российской 
Федерации предполагает повышен-
ный уровень защиты прав местного 
самоуправления от ограничений, ко-
торые могут вводиться именно и толь-
ко федеральным законом, что предо-
пределено не только общей нормой, 
содержащейся в статье 55 (часть 3), 
но и специальной нормой статьи 133. 
Обязанность федеральных органов 
государственной власти обеспечи-
вать государственные гарантии прав 
населения на осуществление местно-
го самоуправления, установленная в 
части 4 статьи 3 Федерального закона 
№ 131-ФЗ, является нормой прямого 
действия. Более того, в случае проти-
воречия каких бы то ни было норма-
тивных правовых актов, регулирующих 
вопросы местного самоуправления, 
Конституции Российской Федерации 
и Федеральному закону №  131-ФЗ 
применяется наряду с Конституцией 
Российской Федерации указанный 
Федеральный закон (часть 3 статьи 5 
Федерального закона № 131-ФЗ) как 
акт не только прямого действия, но и 
повышенной юридической силы в со-
отношении со всеми другими норма-
тивными правовыми актами по вопро-
сам местного самоуправления.

Вместе с тем одной из наиболее 
эффективных форм защиты является 
судебная защита. Защита местного 
самоуправления в суде имеет двоя-
кое значение. С одной стороны, это 
право граждан, организаций и других  
субъектов муниципального права, с 
другой  – гарантия местного самоу-
правления [4]. 

Причем если для граждан защита 
нарушенных прав и законных интере-
сов в сфере местного самоуправления 
является конституционным правом, то 
для органов и должностных лиц, как 
представляется, это конституционная 
обязанность. Следовательно, гражда-
не, осуществляя свое право на мест-
ное самоуправление, одновременно 
имеют право на судебную защиту та-
кого права, а органы и должностные 
лица местного самоуправления не 
просто имеют право, а обязаны за-
щищать право граждан на местное 
самоуправление всеми легитимными 

способами и средствами, в том числе 
в судебном порядке.

Согласно статье 133 Конститу-
ции Российской Федерации мест-
ное самоуправление в Российской 
Федерации гарантируется правом 
на судебную защиту. Однако данные 
конституционные нормы далеко не 
сразу стали реально работающими. 
Следует подчеркнуть, что конкретное 
понимание местного самоуправления 
как объекта судебной защиты всегда 
корреспондируется с пониманием со-
ответствующего субъекта (граждани-
на, населения, муниципального обра-
зования и т.п.), обладающего правом 
его защищать.

В Федеральном законе № 131-ФЗ 
отсутствует отдельная статья, посвя-
щенная судебной защите местного 
самоуправления. Законодатель по-
считал достаточным включение в текст 
Закона статьи 78, предусматриваю-
щей возможность обжалования в суде 
решений, принятых путем прямого 
волеизъявления граждан, решений и 
действий (бездействия) органов мест-
ного самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления. Вме-
сте с тем анализ текста Закона сви-
детельствует о фактическом усилении 
роли суда. Большое количество про-
цедур может быть реализовано толь-
ко при наличии судебного решения.  
А в некоторых случаях предусмотрено 
прямое обращение в суд.

Следует обратить внимание на то, 
что, даже если в действующем норма-
тивном правовом акте не предусмот-
рено право на обжалование в суде 
действий и решений, нарушающих 
права и свободы граждан, такое право 
все равно есть. Например, процедура 
удаления главы в отставку длитель-
ное время формально не предусма-
тривала возможности обжалования 
решения представительного органа 
об удалении главы муниципально-
го образования. Вместо этого главе 
муниципального образования предо-
ставлялось право в письменном виде 
изложить свое особое мнение. В Ре-
шении Озерского городского суда 
Челябинской области от 16 июня 
2009 г. по делу № 2-822/09 указыва-
ется, что отсутствие указания в статье 
74.1 Федерального закона № 131-ФЗ 
на право на судебное обжалование 
решения представительного органа 
об удалении главы муниципального 
образования в отставку не может рас-
цениваться как свидетельствующее 
об отрицании судебного механизма 
защиты прав удаляемого в отставку 
лица. В статьях 46, 133 Конституции 
Российской Федерации, статье 11 

Европейской Хартии местного само-
управления, главе 25 Гражданско-
процессуального кодекса Российской 
Федерации, статье 78 Федерального 
закона № 131-ФЗ предусматривается 
возможность обжалования в суде ре-
шений, нарушающих права и свободы 
граждан, а также любых решений, при-
нятых органами местного самоуправ-
ления. В 2014 году в статью 74.1 была 
добавлена часть 17, в соответствии с 
которой глава муниципального обра-
зования, в отношении которого пред-
ставительным органом муниципаль-
ного образования принято решение об 
удалении его в отставку, вправе обра-
титься с заявлением об обжаловании 
указанного решения в суд в течение 
10 дней со дня официального опубли-
кования такого решения. Суд должен 
рассмотреть заявление и принять ре-
шение не позднее чем через 10 дней 
со дня подачи заявления.

Анализ судебной практики пока-
зывает, что граждане весьма активно 
используют свое право на судебную 
защиту. Но, несмотря на рост количе-
ства обращений от органов местного 
самоуправления, судебная защита 
пока еще не стала привычной практи-
кой в муниципальных образованиях.

При обращении в суд заявитель 
может преследовать различные цели, 
иногда даже не отдавая себе в этом 
отчет. Как правило, целями судебной 
защиты называют [5]:

	 решение конкретной проблемы, 
восстановление конкретного права, 
законного интереса;

	 восполнение пробела законо-
дательства;

	 разрешение коллизий, исправ-
ление дефектов законов и иных нор-
мативных актов;

	 восстановление законности;
	 влияние на развитие законо-

дательства.
Вместе с тем именно цели судеб-

ной защиты предопределяют ожидае-
мый результат, влияют на то, в какой 
суд обращается заявитель. Например, 
согласно последним поправкам в Фе-
деральный конституционный закон 
от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Кон-
ституционном суде Российской Фе-
дерации» (в редакции от 28 декабря  
2010 г.) жалоба на нарушение зако-
ном конституционных прав и свобод 
допустима, если Закон применен в 
конкретном деле, рассмотрение ко-
торого завершено в суде (статья 97). 
В Конвенции о защите прав человека 
и основных свобод предусматрива-
ется, что Европейский суд по пра-
вам человека может принимать дело 
к рассмотрению только после того, 
как были исчерпаны все внутренние 
средства правовой защиты, как это 
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предусмотрено общепризнанными 
нормами международного права, и в 
течение шести месяцев с даты выне-
сения национальными органами окон-
чательного решения по делу (статья 
35). Таким образом, если заявитель 
планирует обращаться в Европейский 
суд по правам человека или Конститу-
ционный суд Российской Федерации, 
то начинать надо с иных судов – судов 
общей или арбитражной юрисдикции, 
но, работая в них, готовить необхо-
димые материалы для обращения, 
например, в Европейский суд по пра-
вам человека. Кроме того, следует 
помнить, что в Европейском суде по 
правам человека быстрого результата 
не будет; средний срок рассмотрения 
дел составляет 5–7 лет, а иногда и 20 
лет. Иными словами, при обращении 
в данный суд быстрого результата 
ждать не следует.

Следует обратить внимание на 
то, что цели судебной защиты предо-
пределяют, каким образом заявитель 
формулирует свои требования, а это 
уже влияет на выбор вида судопро-
изводства (исковое или неисковое).  
В зависимости от подсудности за-
щита прав местного самоуправления 
может осуществляться судами общей 
юрисдикции, арбитражными судами, 
конституционными (уставными) суда-
ми субъектов Российской Федерации, 
Конституционным судом Российской 
Федерации.

Необходимость осознания цели 
судебной защиты в полной мере про-
является и при использовании таких 
«модных» механизмов, как обращение 
в Конституционный суд Российской 
Федерации или Европейский суд по 
правам человека. Заявитель может и 
не получить результата лично для себя, 
но выступить в защиту тех, кто окажет-
ся в подобной ситуации в будущем. 
Это связано и с длительностью судеб-
ного разбирательства, особенно в Ев-
ропейском суде по правам человека, и 
со спецификой судопроизводства.

Например, 7 июля 2011 года Кон-
ституционный суд Российской Феде-
рации огласил Постановление № 15-П 
по «Хомутининскому делу» об исполь-
зовании пропорциональной избира-
тельной системы как единственно воз-
можной на муниципальных выборах. 
В данном решении указывалось, что 
ряд норм законов являются неконсти-
туционными, констатировалось, что 
признание положений части 3 статьи 
23 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федера-
ции» и частей 2 и 3 статьи 9 Закона 
Челябинской области «О муници-
пальных выборах в Челябинской обла-
сти» не соответствующими Конститу-

ции Российской Федерации само по 
себе не означает, что проведенные с 
применением пропорциональной из-
бирательной системы выборы в Совет 
депутатов Хомутининского сельского 
поселения Увельского муниципаль-
ного района Челябинской области, в 
связи с которыми имело место кон-
кретное дело граждан Б. и Г., привели 
к искажению волеизъявления избира-
телей. Судебные постановления, при-
нятые по заявлениям граждан Б. и Г. 
на основании положений, признанных 
данным постановлением не соответ-
ствующими Конституции Российской 
Федерации, подлежат пересмотру в 
установленном порядке, если для это-
го нет других препятствий. 

Получив это решение, гражда-
не Б. и Г. обратились в суды общей 
юрисдикции, оспаривая законность 
проведенных на основании неконсти-
туционного закона выборов, однако 
положительного для себя решения не 
получили (см. Определение Верхов-
ного суда Российской Федерации от  
11 января 2012 г. по делу № 48-Г11-32). 

Вместе с тем в Решении Конститу-
ционного суда Российской Федерации 
есть норма, в соответствии с которой 
законодателю необходимо в течение  
6 месяцев привести законодательство 
в соответствие с позицией, сформу-
лированной Конституционным су-
дом Российской Федерации. Иными 
словами, собственные нарушенные 
права заявителям не удалось восста-
новить, но они выступили в защиту 
общественных интересов, добившись 
признания неконституционными соот-
ветствующих норм законов и необхо-
димости их изменения.

Следует отметить, что федераль-
ный законодатель реагировал на 
наиболее значимые и резонансные 
позиции Конституционного суда Рос-
сийской Федерации, внося соответ-
ствующие изменения в федеральное 
законодательство, хотя и не всегда 
оперативно. В качестве некоторых 
примеров можно назвать:

	 о понятии местного самоуправ-
ления (сформулирована в 2000 году 
[6], учтена законодателем в 2003 году 
[7]);

	 об отзыве выборных должност-
ных лиц (сформулирована в 2002 году 
[8], учтена законодателем в 2003 году 
[9]);

	 об открытом списке имущест-
ва, находящемся в муниципальной 
собственности (сформулирована в 
2006 году [10], учтена законодателем 
в 2011–2012 годах [11]);

	 об особенностях использова-
ния пропорциональной избирательной 

системе на муниципальных выборах 
(сформулирована в 2011 году [12], уч-
тена законодателем в 2012 году [13]);

	 об особенностях замещения 
должности главы муниципального об-
разования, удаленного в отставку, и 
судебной защите его прав (сформу-
лирована в 2013 году [14], учтена за-
конодателем в 2014 году [15]).

Можно приводить и другие при-
меры, однако до сих пор остается 
значительное количество позиций 
Конституционного cуда Российской 
Федерации, не инкорпорированных 
федеральным законодателем в тексты 
соответствующих законов.

Следует заметить, что за послед-
ние 20 лет цели судебной защиты 
местного самоуправления или права 
на его осуществление претерпевали 
определенные изменения, в разные 
годы категории дел, рассматривае-
мые в судах, были разными.

В 1990-е годы довольно активно 
формировалось право на судебную 
защиту. Зачастую именно судами или 
на основе судебных решений более 
четко формулировалось, кто может 
обращаться в суд, в какой суд могут 
обращаться органы местного само
управления, что является объектом 
судебной защиты.

Много судебных решений прини-
малось для восполнения пробелов 
законодательства, особенно в тех 
регионах, где не было необходимых 
законов субъектов Российской Феде-
рации. Например, в судебном порядке 
назначались выборы в органы местно-
го самоуправления (позже эти вопро-
сы были урегулированы Федеральным 
законом от 26 ноября 1996 г. № 138-
ФЗ «Об обеспечении конституцион-
ных прав граждан Российской Феде-
рации избирать и быть избранными в 
органы местного самоуправления»), 
в судебном порядке решался вопрос 
о том, где и по какой процедуре ре-
гистрировать уставы муниципальных 
образований (следует напомнить, что 
ранее вопрос о государственной реги-
страции уставов муниципальных обра-
зований находился в ведении органов 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации; однако со-
ответствующие законы были приняты 
далеко не во всех субъектах Россий-
ской Федерации).

Право органов местного само
управления на обращение в Конститу-
ционный cуд Российской Федерации 
несколько раз было предметом рас-
смотрения непосредственно в Кон-
ституционном cуде. Причем позиция 
самого Конституционного cуда Рос-
сийской Федерации менялась доста-
точно кардинально. Первоначально 
Конституционный cуд в своем Опре-
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делении от 19 марта 1997 г. №  20-О 
указал, что по смыслу Конституции 
Российской Федерации объединени-
ями граждан являются создаваемые 
ими на добровольной основе по соб-
ственной инициативе формирования 
для защиты своих интересов и дости-
жения общих целей. Органы местного 
самоуправления являются формой 
осуществления власти народом, обра-
зуются на основе реализации избира-
тельных прав граждан, закрепленных 
в статье 32 Конституции Российской 
Федерации, то есть имеют иные, чем 
объединения граждан, признаки. 
Конституция Российской Федерации 
(часть 2 статьи 15) различает органы 
местного самоуправления и объедине-
ния граждан в качестве самостоятель-
ных субъектов права (Определение 
Конституционного суда Российской 
Федерации от 19 марта 1997 г. № 20-
О). Иными словами, органы местного 
самоуправления, их должностные лица 
не рассматривались как субъект обра-
щения в Конституционный суд Россий-
ской Федерации.

Однако уже к 2002 году Консти-
туционный суд Российской Федера-
ции в другом решении существенно 
скорректировал свою позицию. В По-
становлении Конституционного суда 
Российской Федерации от 2 апреля 
2002 г. №  7-П по жалобам А.Г. Зло-
бина и Ю.А. Хнаева отмечается, что 
не исключается защита средствами 
конституционного правосудия прав 
муниципальных образований как тер-
риториальных объединений граждан, 
коллективно реализующих на основа-
нии Конституции Российской Федера-
ции право на осуществление местного 
самоуправления. Следует особо под-
черкнуть, что в приведенном Поста-
новлении прямо не говорится, что у 
органов местного самоуправления и 
(или) их должностных лиц есть право 
на обращение в Конституционный суд 
Российской Федерации. Однако такой 
вывод напрашивается.

С 2003 года с принятием Феде-
рального закона № 131-ФЗ категория 
рассматриваемых в судах дел в це-
лом стала соответствовать основным 
этапам реформирования местного 
самоуправления: суды стали массово 
рассматривать дела о реформирова-
нии территориальных основ местного 
самоуправления, потом по формиро-
ванию органов местного самоуправ-
ления, разграничению компетенции, 
позже по формированию финансово-
экономических основ местного само-
управления; сейчас рассматриваются 
дела, связанные с объемом полномо-
чий органов местного самоуправле-
ния и их должностных лиц, ответствен-
ностью за их неисполнение.

Вместе с тем стали появляться и 
новые категории дел, не урегулиро-
ванные действующим процессуаль-
ным законодательствам. Примерами 
таких дел стали споры, связанные с 
межбюджетными отношениями, дела 
об оспаривании межмуниципальных 
соглашений, заключаемых в порядке 
части 4 статьи 15 Федерального зако-
на № 131-ФЗ.

В последнее время актуализирова-
лась проблема соотношения судебных 
и внесудебных способов защиты нару-
шенных прав. Следует отметить, что 
зачастую оптимальный результат дает 
умелое сочетание механизмов судеб-
ной защиты и иных средств защиты, 
таких как обращение в административ-
ном порядке в органы государствен-
ной власти, обращение к негосударст-
венному сектору, в средства массовой 
информации и т.п. Но следует пом-
нить, что использование средств са-
мозащиты не может в полной мере за-
менить обращение в судебные органы. 
Например, голодовка может помочь 
привлечь внимание к проблеме, при-
дать делу общественный резонанс, но 
не может голодовка заменить обраще-
ние в суд, если это необходимо.
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автономном округе» в связи с жа-
лобами заявителей А.Г. Злобина и  
Ю.А. Хнаева».

9.	 См.: Федеральный закон от  
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ.

10.	 Определение Конституцион-
ного суда Российской Федерации от 
2 ноября 2006 г. № 540-О «По запро-
су Правительства Самарской области 
о проверке конституционности статьи 
1, частей шестой и восьмой статьи 2 
Федерального закона «О внесении из-
менений и дополнений в Федеральный 
закон «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации» и статьи 50 
Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации».

11.	 См.: Федеральные законы 
от 30 ноября 2011 г. №  361-ФЗ и от  
25 июня 2012 г. № 91-ФЗ.

12.	 Постановление Конституци-
онного суда Российской Федерации 
от 7 июля 2011 г. № 15-П «По делу о 
проверке конституционности положе-
ний части 3 статьи 23 Федерального 
закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в 
Российской Федерации» и частей 2 и 3 
статьи 9 Закона Челябинской области 
«О муниципальных выборах в Челя-
бинской области» в связи с жалобами 
Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации и граждан 
И.И. Болтушенко и Ю.А. Гурмана».

13.	 См.: Федеральный закон от  
16 октября 2012 г. № 173-ФЗ.

14.	 Постановление Конституци-
онного суда Российской Федерации 
от 27 июня 2013 г. № 15-П «По делу о 
проверке конституционности положе-
ний частей 3 и 10 статьи 40 Федераль-
ного закона «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления 
в Российской Федерации» и пункта 3 
части первой статьи 83 Трудового ко-
декса Российской Федерации в связи 
с жалобой гражданина А.В. Дубкова».

15.	 Федеральный закон от 4 ок-
тября 2014 г. № 290-ФЗ «О внесении 
изменений в статьи 36 и 74.1 Феде-
рального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации».

СУДЕБНАЯ ЗАЩИТА
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Доклад Высшей школы государственного управления 
(ВШГУ) РАНХиГС, федеральная часть которого опу-
бликована на стр. 42 – 73 этого номера, был пред-

ставлен на экспертном «круглом столе» в рамках Гайда-
ровского форума, по традиции проходящем в начале года в 
РАНХиГС. Публикуя основные выступления экспертов, обра-
щаем внимание на то, что, хотя общий тон дискуссии нельзя 
назвать умиротворенным, в ней участвовали ведущие рос-
сийские эксперты, академические ученые и практики, зани-
мающимся местным самоуправлением более двадцати лет. 

Вступительное слово

Дмитрий Буташин, проректор РАНХиГС, директор 
Высшей школы государственного управления РАНХиГС

«Дорогие друзья, рад вас приветствовать. Разговор 
ожидается горячий, заинтересованный, потому что про-
блематика местного самоуправления всегда вызывает 
интерес, особенно когда начинается новый переходный 
этап. Сегодня наблюдается усиление роли муниципальных 
районов, возникают новые модели управления, количество 
муниципалитетов то увеличивается, то сокращается, пере-
распределяются полномочия. Очевидно, что эти и другие 
вопросы требуют осмысления и обсуждения. 

Заранее хочу поблагодарить вас за вашу работу и во-
влеченность и приглашаю принять участие в проектах 
ВШГУ РАНХиГС: в этом году запланирован целый ряд ме-
роприятий, посвященных вопросам местного самоуправ-
ления, организованных и в рамках Системы подготовки 
кадров органов местного самоуправления, и в рамках дея-
тельности РАНХиГС в целом. Буду признателен за ваш ин-
теллектуальный, творческий и деловой вклад в ту работу, 
которую мы вместе с вами ведем по совершенствованию 
управления в стране». 

Два вопроса для обсуждения

Александр Балобанов, модератор дискуссии, канди-
дат философских наук, заместитель заведующего кафе-
дрой государственного управления Института обществен-
ных наук (ИОН) РАНХиГС

«Мы загодя попросили экспертов сформировать мне-
ние по некоторым ключевым вопросам. Первый из них: 
«Какова ситуация с местным самоуправлением сегодня?». 
Этот вопрос состоит из двух частей: «Что является самым 
главным для сегодняшнего состояния дел?» и «Какие со-
бытия 2015 года стали самыми важными для местного 
самоуправления?». Второй вопрос – о перспективах само-
управления. Он также включает проектную (самую важную) 

часть – «Что сейчас нужно делать для местного самоуправ-
ления?» и прогнозную – «Что будет происходить с местным 
самоуправлением?». 

Из того минимального количества ответов, которые мы 
получили, одна вещь очевидна, и для старта дискуссии она 
более чем уместна: представляется, что можно ставить во-
прос «Существует ли сегодня сам предмет, о котором мы 
говорим, – местное самоуправление?». 

У местного самоуправления всегда были две состав-
ляющие: собственно местное самоуправление, связанное 
с участием, гражданскими отношениями и т.п., и муници-
пальное управление, где основной акцент – на управлении 
территориями и всем муниципальным хозяйством. В этом 
смысле местное самоуправление сегодня отчетливо заме-
щается муниципальным управлением, что и дает возмож-
ность поставить вопрос так: есть ли предмет, который нас 
всех здесь собрал, то есть местное самоуправление, или 
остались только муниципальное управление или какие-то 
другие форматы? Скептический ответ на этот вопрос сей-
час очень популярен. Многие видят ситуацию именно так: 
пространство местного самоуправления сжимается как 
шагреневая кожа».

Презентация доклада РАНХиГС

Екатерина Шугрина, доктор юридических наук, про-
фессор, директор Центра поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления ВШГУ РАНХиГС

«Добрый день, уважаемые коллеги. Рада видеть вас 
здесь в таком многочисленном составе – это уже можно 
считать ответом на вопрос. Местное самоуправление есть, 
раз мы собрались его обсуждать в таком составе. Так что не 
так все плохо, как кажется со стороны. 

Я хотела бы презентовать «Доклад о состоянии мест-
ного самоуправления в Российской Федерации». В рамках 
РАНХиГС такая работа была проделана впервые. Это эк-
спертный доклад о состоянии местного самоуправления. 
Подобная работа уже выполнялась в последние годы в рам-
ках Всероссийского совета местного самоуправления, Об-
щероссийского Конгресса муниципальных образований, 
Общественной палаты Российской Федерации. Отличие 
нашего экспертного доклада в том, что мы в одном доку-
менте попытались соединить федеральную и региональную 
части. Взгляд на местное самоуправление с федерально-
го уровня представили эксперты Высшей школы государ-
ственного управления РАНХиГС. Региональный взгляд на 
местное самоуправление показали филиалы-институты, и 
эта работа была проделана в форме конкурса. 

Был объявлен конкурс, мы получили более двадцати 
региональных докладов, по результатам которого было 
отобрано пять докладов, которые мы в результате опубли-
ковали. Что особенно ценно – в этих докладах дается опи-

сание конкретной ситуации с местным 
самоуправлением в конкретном регионе. 

ДИСКУССИЯ

Местное самоуправление  
на современном этапе 

общественного развития
Экспертный «круглый стол» на Гайдаровском форуме-2016 1

Публикуется по стенограмме и в сокращении

1 По материалам Центра поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления Высшей школы 
государственного управления РАНХиГС 
(http://131fz.ranepa.ru).
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Авторы дают описание местного самоуправления в Нижего-
родской области, в Волгоградской области, Республи-
ке Саха (Якутии), Республике Карелии. Также у нас есть 
авторский коллектив, который сделал потрясающую работу: 
описал местное самоуправление всего Дальневосточного 
федерального округа, дал сравнительный анализ входящих 
в этот округ субъектов Российской Федерации.

Авторами доклада являются разные специалисты: это и 
юристы, и экономисты, и управленцы, и социологи. В од-
ном из докладов есть совершенно потрясающие данные 
социологического исследования об отношении к местному 
самоуправлению, к власти. В докладе приводится много 
статистической информации и много зарисовок с мест. Мы 
планируем продолжать подготовку докладов, делать эту ра-
боту ежегодно и, наверное, представлять другие регионы. 

В этом году мы сами для себя определили тему фе-
деральной части следующим образом: местное само-
управление как конституционная ценность. При 
подготовке федеральной части экспертного доклада 
мы следовали логике конституционных норм. В докла-
де показывается местное самоуправление как консти-
туционная ценность, говорится о том, что такое местное 
самоуправление, анализируются территориальные, орга-
низационные основы местного самоуправления, полномо-
чия местного самоуправления. Именно через характери-
стику полномочий показываются экономические основы 
местного самоуправления, показываются и гарантии су-
дебной защиты местного самоуправления. Мы констати-
руем, что местное самоуправление в Конституции Россий-
ской Федерации провозглашено как конституционная 
ценность, что у нас есть большое количество норм, регули-
рующих организационные, экономические, компетенцион-
ные основы, есть гарантии, в том числе судебная защита. 

Данный доклад мы уже обсуждали в ходе экспертного 
«круглого стола» 3 декабря 2015 года, и по результатам 
обсуждения тексты были немного скорректированы, по-
этому сейчас представлен переработанный вариант с уче-
том результатов дискуссии. Самый главный вывод, который 
сквозной нитью проходит по всем разделам доклада: мест-
ное самоуправление – это действительно конституционная 
ценность, но тенденция развития правовых основ и право-
применительной практики, такова, что провозглашенная 
конституционная модель начинает де-факто чуть трансфор-
мироваться, и это проявляется уже отдельными элемента-
ми и в организационных, и в экономических, и в территори-
альных, и в компетенционных основах. Это не хорошо и не 
плохо – это факт, оценки которого можно давать чуть позже. 

Последний вывод особенно наглядно виден в контексте 
декабрьских решений Конституционного суда, которые мы 
в докладе постарались упомянуть, но глубокого осмысле-
ния позиции Суда в докладе не получили, так как прошло 
слишком мало времени с момента их провозглашения. 
Нашей задачей было дать описание состояния местного 
самоуправления на 1 января 2016 года с точки зрения фе-
деральных и региональных экспертов. 

Приглашаем к продвижению доклада и к участию в под-
готовке нового доклада коллег из разных филиалов, кото-
рые могут стать потенциальными участниками такого про-
екта. Единственное условие: авторами доклада могут быть 
только сотрудники РАНХиГС». 

***

 Александр Балобанов

«Последняя вещь, которую сказала Екатерина Сергеев-
на Шугрина, мне кажется очень важной. 
Было сказано, что важнейшее для мест-

ного самоуправления событие 2015 года  – это решение 
Конституционного суда Российской Федерации. А.Н. Меду-
шевский много писал о таком феномене, как «мнимый кон-
ституционализм», разбирая его на примере многих стран. 
Не правильно ли, говоря о позиции Конституционного суда, 
думать о том, что и мы в отношении местного самоуправ-
ления находимся в этой ситуации? Мы можем обсуждать 
и фиксировать правильные и важные вещи, стремиться их 
реализовать, но реальность разворачивается иначе. И во-
прос о связке конституционных принципов и происходяще-
го сегодня реально крайне важен». 

Сначала нужно воссоздать основы

Эмиль Маркварт, доктор экономических наук, канди-
дат юридических наук, профессор кафедры государствен-
ного и муниципального управления ВШГУ РАНХиГС

«Отвечая на два вопроса, заданных экспертам, я бы хо-
тел сказать, что еще три года тому назад на экспертных ме-
роприятиях мы активно обсуждали различные тенденции в 
сфере местного самоуправления и стали всерьез и много 
говорить о необходимости стратегии развития местного 
самоуправления в Российской Федерации, которая на се-
годняшний день напрочь отсутствует. Также говорили о не-
обходимости местному самоуправлению каким-то образом 
готовиться к новым вызовам современности. Все это было 
достаточно интересно, но в итоге не имело совершенно ни-
какого практического результата. 

Сегодня, спустя три года, на мой взгляд, самым важным 
для местного самоуправления осталось попробовать вы-
жить в сложившейся ситуации, устоять в условиях жесткого 
прессинга со стороны властной вертикали. И тут по боль-
шому счету важны две вещи: с одной стороны, попробо-
вать в сложной ситуации сохранить хоть какое-то доверие 
со стороны населения, а с другой стороны, попробовать 
сохранить кадры, которые в состоянии быть не только ис-
полнителями государственной воли на местах, но и дейст-
вительно организаторами самоуправления. Я, может быть, 
в этом смысле традиционалист: для меня местное само-
управление – это в первую очередь механизм обустройства 
жизни на местах силами самих людей, с их непосредствен-
ным и активным участием. С этой точки зрения, сегодня я 
вижу мало самоуправления и вижу много государственного 
управления на местах. 

Если говорить о событиях 2015 года, я бы выделил два. 
Во-первых, это реализация Федерального закона № 136-
ФЗ субъектами Российской Федерации. Хотя после при-
нятия этого Закона в мае 2014 года существовали робкие 
иллюзии о том, что субъекты Федерации будут взвешенно 
и разумно подходить к его реализации, практика показа-
ла абсолютно иную картину. Мы проанализировали 77 ре-
гиональных законов, принятых во исполнение Федераль-
ного закона № 136-ФЗ по состоянию на сентябрь-октябрь 
2015 года, и пришли к печальному выводу. В регионах 
были очень активно реализованы две самые одиозные 
нормы Закона: возможность отмены прямых выборов 
глав местного самоуправления и возможность изымать у 
местного самоуправления вопросы местного значения и 
принимать их к исполнению субъектом Российской Фе-
дерации. 

Субъекты Федерации отреагировали на Федеральный 
закон № 136-ФЗ так, как они в общем-то и должны были от-
реагировать, поскольку именно они и лоббировали приня-
тие данного Закона. С этой точки зрения, конституционные 
основы местного самоуправления действительно сильно 

пошатнулись и принятием самого Зако-
на, и, особенно, в рамках его реализации. 

ДИСКУССИЯ
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Второе событие – правовые позиции Конституционного 
суда Российской Федерации, который, по сути, благосло-
вил все эти отступления от конституционных принципов. 
Здесь можно назвать и Постановление Конституционного 
суда, которое разрешило субъектам Федерации фактиче-
ски безо всякой оглядки устанавливать модель формиро-
вания органов местного самоуправления и для городских 
округов, и для муниципальных районов, а при желании и 
для любых других муниципальных образований. 

Сюда же можно отнести и Определение Конституцион-
ного суда от 6 октября 2015 г., которое лишило активных 
граждан возможности выступать в защиту института мест-
ного самоуправления, назвав подобные попытки «субъек-
тивно понятым общественным интересом», который, по 
мнению Суда, не дает повода для обращения в суды за за-
щитой этого института. Такое достаточно сильное измене-
ние позиции Конституционного суда, в общем, уже «забило 
последний гвоздь в крышку». 

Теперь про будущее. Раньше говорили, что будущее 
туманно, а теперь и этого сказать уже нельзя. Прелесть 
прогнозирования в Российской Федерации заключается в 
том, что никто никогда не отвечает за сбывшиеся или не-
сбывшиеся прогнозы: ни политики, ни эксперты. Поэтому 
говорить можно что угодно. Но, опять же, если обратить-
ся к тем вопросам, которые ставились перед участника-
ми дискуссии, то я считаю в принципе неверной саму по-
становку вопроса о развитии местного самоуправления.  
В сегодняшней ситуации надо сначала вернуться к мест-
ному самоуправлению в той форме, в какой оно заложено 
в Конституции Российской Федерации, и в той форме, в ка-
кой оно нужно жителям для обустройства своих мест. А это 
означает, что сначала нужно воссоздать в полном объеме 
его основы: организационные (в частности, автономию и 
самостоятельность), компетенционные и финансовые. 

В отношении того, что будет происходить с местным 
самоуправлением в ближайшей перспективе... Здесь от-
вет точно будет звучать на уровне «Погадай, что будет».  
У меня нет иллюзий и оптимизма насчет того, что в краткос-
рочной перспективе в 2016–2017 годах ситуация каким-ли-
бо образом улучшится. Может и ухудшиться, хотя как еще 
она может ухудшиться, пока не понимаю. Но я исхожу из 
того, что в среднесрочной перспективе все равно возник-
нет необходимость вернуться к базовым основам местного 
самоуправления и выстраивать этот институт в очередной 
раз – институт местного самоуправления, а не государст-
венного управления на местах».

Нужны сильная национальная ассоциация
и гражданское общество

Игорь Бабичев, доктор юридических наук, руководи-
тель аппарата Комитета Госдумы России по федеративно-
му устройству и вопросам местного самоуправления

«Здесь уже звучал вопрос о том, есть ли у нас местное 
самоуправление в стране. Другими словами: существует 
ли вообще предмет нашего сегодняшнего обсуждения? Я 
полагаю, что нормативная база местного самоуправления 
у нас точно есть, она создавалась в течение последних по-
чти 25 лет, начиная с Закона СССР 1990 года «Об основах 
местного самоуправления и местного хозяйства». А вот 
сколько реального местного самоуправления, созданного 
на этой нормативной основе, сколько гражданской актив-
ности на местах и сколько вообще этого должно быть на 
самом деле – это большой вопрос, и вопрос в том числе 
практического правоприменения. За прошедшие годы мы 
очень часто собирались, обсуждали эти вопросы с участи-
ем представителей местных сообществ, 
руководителей муниципалитетов, специ-

алистов, экспертов. Но воз двигается очень медленно, а 
порой и вбок. Почему? 

Мне представляется, и я бы поставил это на первое ме-
сто, что надо создать сильную национальную ассоциацию 
местных властей, нормативные основы которой заложены 
в Федеральном законе № 131-ФЗ. Я даже готов выдвинуть 
тезис о том, что степень развития местного самоуправле-
ния коррелируется со степенью эффективности и значимо-
сти такой национальной ассоциации. Иными словами, чем 
менее значима подобная организация, тем менее значимо 
местное самоуправление, и наоборот. Мы можем посмо-
треть это по практике Европы, в том числе и тех стран, кото-
рые имеют схожую с Европой модель местного самоуправ-
ления, в частности, Израиля, где очень мощная, сильная 
национальная ассоциация местных властей.

Второе – это развитие гражданского общества на ме-
стах. Мы «охаем», что у нас нет местного самоуправления, 
но его нет потому, что на местах толком нет гражданско-
го общества. Вопрос к нам самим: почему нет институа-
лизированного гражданского сообщества на местах, нет 
выстроенных движений (даже территориальное общест-
венное самоуправление только выстраивается), нет вы-
строенных  волонтерского и благотворительного движений, 
нет активного участия бизнеса в местном хозяйствовании? 
Ничего этого нет… По большому счету, нет местных отде-
лений партий, в том числе представленных в Госдуме Рос-
сии, нет местных общественных движений – так называе-
мых «ратушных партий», которые могли бы участвовать в 
решении локальных задач и участвовать для этого (и только 
для этого!) в организации местной политической власти. 
А механизм их участия был у нас в Федеральном законе 
№ 67-ФЗ до 2011 года, но, к сожалению, был оттуда изъят. 

Третий момент, о котором здесь уже говорили: нам нуж-
на государственная стратегия развития местного само
управления, то есть нормативно оформленная, принятая на 
уровне не ниже Указа Президента Российской Федерации 
или Постановления Правительства России национальная 
стратегия развития местного самоуправления. У нас было 
два таких опыта, или прецедента – в 1995 и в 1999 годах, 
когда Указом Президента России принимались такие стра-
тегии, которые, безусловно, сыграли свою роль. Но понят-
но, что времени с тех пор прошло много, и на новом этапе 
муниципальному сообществу надо вместе с государством, 
с региональными властями определить, о чем собственно 
идет речь. Каковы пределы участия государства и граждан 
в местном самоуправлении? Каковы пределы местного 
управления и местного гражданского самоуправления? 
Как создать механизмы, необходимые и достаточные для 
комплексного устойчивого развития наших муниципальных 
образований и гражданского общества на местах и на ка-
кие вопросы должна эта стратегия ответить?

А теперь пройдемся по событиям 2015 года, припо-
миная то, что я сказал выше. Все-таки, с моей точки зре-
ния, в 2015 году началась очередная попытка создания 
национальной ассоциации местных властей. Произошла 
смена руководства Общероссийского Конгресса муници-
пальных образований, в апреле был избран новый пре-
зидент Конгресса – Виктор Борисович Кидяев, возглав-
ляющий профильный комитет Госдумы России, прошло 
уже несколько общероссийских мероприятий, был принят 
новый устав Конгресса, программа его развития. Дай бог, 
чтобы это двигалось в правильном направлении, хотя я 
вижу много проблем, в том числе отсутствие до сих пор 
достаточной политической мотивации, правильно на-
правленной политической воли. Да и ресурсов, особенно 
в условиях кризиса, для формирования такой достаточ-

но сложной, большой организационной 
и политической структуры маловато. 

ДИСКУССИЯ
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Ощущается и недостаток профессиональных кадров для 
такой работы. 

Важным событием 2015 года я считаю Постановление 
Конституционного суда Российской Федерации от 1 де-
кабря 2015 г. № 30-П и развивающее, конкретизирующее 
его Определение Конституционного суда, которое вышло  
8 декабря. С одной стороны, в этом Постановлении сказа-
но, что все, что было сделано в мае 2014 года (Федераль-
ный закон № 136-ФЗ и последующие законы, которые нор-
мативизировали эту муниципальную реформу), – основной 
массив этого законодательства конституционен. 

С другой стороны, было сказано, и это было особо под-
черкнуто в Определении от 8 декабря 2015 г., что в части 
сельских поселений и городских поселений, которые не 
выполняют большой массив государственных задач (а у нас 
никакие городские поселения не выполняют никакого мас-
сива государственных задач на самом деле), должны быть 
альтернативные способы избрания главы и формирования 
местной власти. Причем о необходимости муниципальных 
выборов для избрания главы в сельских поселениях в дан-
ном Определении было сказано напрямую.

 Мне представляется это важным шагом. Конечно, мы 
ждали, что Конституционный суд Российской Федерации 
скажет, что выборы везде должны быть альтернативными 
(это было бы правильно по аналогии с избирательными 
системами, которые даны в Федеральном законе № 67-
ФЗ, когда субъект Федерации предлагает несколько из-
бирательных систем, а муниципалитет уже своим уставом 
выбирает подходящую). Это был бы правильный подход, 
и можно было полагать, что Конституционный суд в этом 
смысле и выскажется: что субъект Федерации предлагает 
две и более схем, а муниципалитет из них выбирает. Это 
как раз соответствует конституционной формуле подзакон-
ного местного самоуправления, да и в Европейской Хар-
тии местного самоуправления тоже сказано, что местное 
самоуправление подзаконно. Тем не менее я бы считал, 
что это все-таки некоторая подвижка. А у нас по-другому не 
бывает, у нас подвижки только шажочками, которые дают 
законодателю доктринальную возможность обосновывать 
дальнейшее движение в этом направлении. 

Теперь, в виде заключения, проговорим о том, что, с 
моей точки зрения, нужно сделать в 2016 году. Во-первых, 
двигаться по пути создания сильной и эффективной нацио-
нальной ассоциации местных властей, во-вторых, двигать-
ся по пути развития местного гражданского общества и его 
институтов. Эти задачи должны ставить перед собой в том 
числе и само муниципальное сообщество, и государство, 
и Общественная палата Российской Федерации, и нацио-
нальная ассоциация местных властей, и все те ассоциации, 
которые у нас уже есть, и политические партии. Тем более 
что 2016 год – это год большого политического процесса, 
то есть очень удобный момент для движения в развитии 
гражданского общества на местах, надо не упускать эти 
шансы в 2016 году. Ну и, наконец, принятие государствен-
ной стратегии развития местного самоуправления под тот 
же избирательный процесс  – это очень удобное время. 
Достаточно года для того, чтобы такую стратегию принять. 
Вопрос давно поставлен и вызрел. 

Теперь о том, что нас ждет. Местное самоуправление 
не висит в вакууме, оно связано с судьбой самого государ-
ства, социально-экономическими системами, в которых 
мы живем. Тренды и риски понятны. Первый риск – усиле-
ние авторитарных начал в деятельности государства. Этот 
процесс в том числе провоцируется социально-экономиче-
ским кризисом: отсюда и попытки выстроить властную вер-
тикаль, окончательно загнать местное самоуправление под 
губернаторов. Такой тренд имеется, и мы 
должны откровенно об этом говорить. 

Этот тренд виден в муниципальной реформе 2014 года в 
части института перераспределения полномочий и в части 
влияния губернаторов на формирование местной власти. 

С другой стороны, существует тренд на безудержную 
деструктуризацию государства на основе анархически 
понимаемых принципов демократии. Деструктуризация – 
такой риск тоже есть. Мы наблюдаем возникновение и ре-
ализацию таких рисков в других государствах. 

И первая, и вторая ситуации, с моей точки зрения, ниче-
го хорошего местному самоуправлению не дают. Понятно, 
что вертикаль есть вертикаль… Кстати, мы эту вертикаль 
уже проходили в замечательное демократическое время 
конца 1990-х годов, особенно в некоторых республиках.  
С другой стороны, понятно, что деструктуризация  – это 
когда рушится все, в том числе и местная власть. Это тоже 
надо иметь в виду. 

Поэтому мне кажется, что надо пройти «между ливня-
ми» и выстраивать то местное самоуправление, которое и 
должно выстраиваться – относительно автономную мест-
ную власть. Это ровно то, что от нас требуют Конституция 
России и Европейская Хартия, которая является докумен-
том внутреннего права: по своей юридической силе ниже 
Конституции, но выше федеральных законов. Эти базовые 
конституционные и международные правовые нормы тре-
буют: должна быть относительная автономность местного 
самоуправления от государства. Подчеркиваю: относи-
тельная.

Значит, должна быть необходимая и достаточная 
компетенция местного самоуправления с учетом ви-
дов муниципальных образований и принципа субси-
диарности. Поэтому и нельзя субъекту Федерации заби-
рать у муниципалитетов все, что он хочет забрать: исходя 
не из принципа оптимальности и целесообразности, а из 
принципа выгодности. Муниципалитет должен быть анти-
монопольным и хозяйствующим субъектом на своей тер-
ритории, особенно в нерыночных и полурыночных нишах.  
А такие ниши везде ниже крупных городов, в малых му-
ниципалитетах, да и в средних городах в основном это и 
присутствует. Мы должны озаботиться созданием развива-
ющей модели муниципальной экономики и местной бюд-
жетно-налоговой системы. Ну и, конечно, вечный вопрос – 
развитие гражданского общества и его институтов. 

Вот те задачи, которые, как мне представляется, долж-
ны быть актуальными, в которых будущее местного самоу-
правления и мы это будущее должны двигать вперед. Оно 
в наших руках». 

Федеральный закон № 131-ФЗ
должен стать законом прямого действия

Владимир Лексин, доктор экономических наук, глав-
ный научный сотрудник Института системного анализа 
Российской академии наук, ведущий научный сотрудник 
научно-исследовательского университета «Высшая школа 
экономики» 2 

«Судя по заявленной теме, мы должны были бы обсу-
дить не столько общую проблематику российского мест-
ного самоуправления, сколько ее вписанность в реалии 
«современного этапа общественного развития». (Здесь и 
далее выделено В. Лексиным. – Прим. «МВ».) К сожале-
нию, специфика этого этапа (а она действительно во мно-
гом формирует бытие российского местного самоуправ-
ления) организаторами дискуссии, видимо, понималась 
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как нечто общеизвестное и уже поэтому необсуждаемое 
(некоторая интрига была лишь внесена сообщениями о 
декабрьских федеральных законах, корректирующих Фе-
деральный закон №  131-ФЗ и ряд других федеральных 
законов). Я же полагаю, что еще никогда за последние 
пятнадцать лет «общественное развитие» России не про-
ходило в столь своеобразных условиях, и это не могло не 
сказаться (и будет сказываться и впредь) на месте и роли 
местного самоуправления в жизни нашей страны. Местное 
самоуправление «современного этапа» уже становится 
иным, чем несколько лет назад, и от того, чем оно станет 
(чем ему будет позволено стать) в ближайшие годы, будет 
во многом зависеть жизнь нашей страны и наших согра-
ждан. 

Все идет к тому, что Россия остается наедине со сво-
им нефтегазовым потенциалом и начинается становление 
собственного внутреннего рынка производства и потре-
бления импортоконкурентной продукции. На этом фоне 
безальтернативно становление принципиально новых 
бюджетно-налоговых, имущественных и иных отношений 
центра и регионов, субфедеральных властей и органов 
местного самоуправления, местной власти и бизнеса, ра-
ботников и работодателей, самоорганизуемых и навязан-
ных сверху структур, централизации и децентрализации 
как таковых. Без всего этого ни о каком стабильном фун-
кционировании нашего государства в обозримой перспек-
тиве не может быть и речи. Повторю: от изменения места, 
роли и ресурсных возможностей местного самоуправления 
здесь зависит очень многое. 

Пока же российское местное самоуправление фун-
кционирует в условиях, которые ранее хоть в какой-то 
степени отвечали периоду федерального бюджетного 
благополучия – источника подпитки региональных и (опос-
редованно) местных бюджетов. Именно тогда местное 
самоуправление, как ни одна властная структура России, 
оказалось де-факто столь связанным с федеральной и 
региональной властью. До сих пор все органы местного 
самоуправления работают в ареале указаний сверху по 
всем предметам свой законодательно установленной от-
ветственности и феноменально перегружены ресурсно 
не обеспеченными полномочиями. Нет никаких сомнений 
в том, что последствия новых бюджетных  ограничений в 
первую очередь ощутят органы местного самоуправления. 
Возможности же местной инициативы, столь необходимой 
в долговременно кризисной обстановке, фактически све-
дены на нет, и население городов и сел России будет все 
более уповать на поддержку не местной, а субфедеральной 
и федеральной власти.

Есть ли возможности хоть какого приближения мест-
ного самоуправления к реалиям «современного этапа об-
щественного развития»? Несомненно, и это неоднократно 
было предметом обсуждения на экспертных советах про-
фильных комитетов Совета Федерации и Государственной 
думы, Всероссийского совета местного самоуправления. 
Назову лишь три не главных, но, как представляется, по-
лезных действия.

Во-первых, было бы целесообразно уйти от унифици-
рованного подхода к формированию перечня полномочий 
органов власти всех однотипных муниципальных образо-
ваний. Нетрудно увидеть, например, что задачи и деятель-
ностный потенциал органов местного самоуправления 
сельских поселений на севере Республики Саха (Якутия) 
и крупных сел Краснодарского края сущностно различны. 

Во-вторых, следовало бы всемерно пропагандировать 
опыт создания и успешного функционирования территори-
ального общественного самоуправления (ТОС), действую-
щего в соответствии со статьей 27 Феде-
рального закона № 131-ФЗ в редакции, 

введенной в действие Федеральным законом от 27 мая 
2014 г. № 136-ФЗ. Примеры деятельности ТОС в сельских 
поселениях Волгоградской области, в городах Нижний 
Новгород, Белгород, Екатеринбург, Москва, в муници-
пальных образованиях Хабаровского края, Республики 
Бурятия и других более чем поучительны. 

В-третьих, в новейших условиях функционирования 
местного самоуправления требуются максимально чет-
кие и однозначно понимаемые дефиниции муниципаль-
ного права, которое в последнее время дополнительно 
скорректировали федеральные законы №№  176-ФЗ, 
284-ФЗ, 370-ФЗ,136-ФЗ, 165-ФЗ, 8-ФЗ, 70-ФЗ, 485-ФЗ 
и другие, в том числе отраслевые законы, что, вероятно, 
сделает необходимой существенную (вернее, сущност-
ную) редакцию Федерального закона № 131-ФЗ. В связи 
с этим было бы полезным превращение Федерального 
закона № 131-ФЗ в закон максимально прямого дейст-
вия, для чего его нужно освободить почти от всех блан-
кетных и отсылочных норм, придав большинству норм 
характер строго диспозитивных и, в исключительных слу-
чаях, императивных. 

Федеральный закон № 131-ФЗ должен стать основным 
нормативным актом местного самоуправления. При этом 
целесообразно закрепить использование в диспозитивных 
управомочивающих нормах только словосочетание «имеет 
право» с обязательным указанием на ресурсные условия 
(например, «при наличии длительно не используемого му-
ниципального имущества») и с закрытым перечнем (без ис-
пользования слов «и другие») предмета реализации таких 
прав, использование в диспозитивных обязывающих нор-
мах только слов «обязан» или «должен» и в диспозитивных 
запрещающих нормах – только словосочетаний «не имеет 
права» и «запрещается». 

Было бы полезно так же преобразовать все нормы с ис-
пользованием словосочетаний типа «организует», «создает 
условия», «обеспечивает» и т.п. в диспозитивные обязыва-
ющие с закрытым и предельно детализованным перечнем 
того, что «должны» («обязаны») сделать органы местного 
самоуправления или конкретные должностные лица и с 
обязательным указанием «в пределах имеющихся бюд-
жетных средств». Назрела необходимость заменить сло-
восочетание «с учетом мнения населения» на «с согласия 
населения, выраженного на сходе (референдуме)», и давно 
пора включить в текст Федерального закона № 131-ФЗ от-
дельный  раздел «Муниципальные услуги». 

При всех сетованиях на кризис местного самоуправле-
ния России оно было и остается важнейшей частью нашего 
государственного устройства и нашей повседневной жиз-
ни, и никаких сомнений по поводу его функционирования в 
новой общественно-политической и экономической ситуа-
ции не может быть. Повторю, что сейчас значимость этого 
«низового звена федерализма» (читай – его фундаменталь-
ной основы) только возрастает».  

Понимают ли жители, что могут 
распоряжаться муниципальной 

собственностью?

Всеволод Васильев, доктор юридических наук, глав-
ный научный сотрудник отдела конституционного права 
Института законодательства и сравнительного правове-
дения при Правительстве Российской Федерации

«Может быть, я буду слишком резок, но дело вот в чем. 
Самое последнее событие – это Постановление Конститу-
ционного суда Российской Федерации. Интересно, что в 

этом Постановлении от 1 декабря 2015 г. 
есть ссылки на Постановление Конститу-
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ционного суда 1998 года («Удмуртское дело»), в котором 
Конституционный суд решал, можно ли на уровне районов 
и городов создавать органы государственного управления 
или это необязательно, и пришел к выводу, что необяза-
тельно. Именно на эту позицию ссылается Конституцион-
ный суд Российской Федерации в своем декабрьском ре-
шении.

Строго говоря, приближенное к населению само-
управление, которое может решать все вопросы местно-
го значения, как написано в Конституции России, именно 
местного значения, – это сельские поселения и городские 
поселения. Об этом скорее по смыслу, чем по букве, хотя 
и по букве тоже, в Постановлении Конституционного суда 
фактически говорится: надо думать о том, чтобы пере-
ходить на местное самоуправление на низовом уровне. 
Нет никаких надежд на то, что перестроят местное само-
управление и его освободят от государственных нагрузок. 
Наоборот, в Постановлении совершенно четко написано, 
что в отношении ряда территорий принимаются недиффе-
ренцированные решения о форме, о структуре местного 
самоуправления. Это касается столиц регионов, городов и 
районов тоже и даже на уровне городских поселений, где 
много предприятий,  – вопрос о форме местного самоу-
правления, о структуре местного самоуправления решает-
ся на региональном уровне. Вот какова основная идея, ко-
торая положена в основу решения Конституционного суда 
Российской Федерации. 

С моей точки зрения, решение Конституционного суда 
не очень последовательно и даже в какой-то мере проти-
воречиво. Давайте вспомним 131-ю статью Конституции 
Российской Федерации: «структура органов местного 
самоуправления определяется населением самостоятель-
но». Что пишет Конституционный суд Российской Федера-
ции: ничего нет особенного в разграничении полномочий 
между субъектами Федерации, федеральными органами 
и органами местного самоуправления по поводу того, как 
формировать структуру органов местного самоуправле-
ния. Но при чем тут это? Ведь сама Конституция России 
вывела за рамки полномочий и региональных, и федераль-
ных органов решение вопроса о структуре местного само-
управления. Получается, что Конституционный суд решает 
вопрос и как будто не обращает внимание на указанное по-
ложение. Более того, в Особом мнении судьи Н.С. Бондаря 
написано, что обязателен учет мнения населения при ре-
шении вопросов, связанных с формированием структуры 
органов местного самоуправления. В Постановлении тоже 
есть фраза о том, что надо обязательно принимать во вни-
мание мнение, обязательно нужно что-то делать для того, 
чтобы мнение было учтено. Но как же усидеть сразу на двух 
стульях? Как это: обязательно должно быть учтено мнение 
местного самоуправления по Конституции России, если 
решение о том, какова структура местного самоуправле-
ния, принимает орган государственной власти субъекта 
Российской Федерации? Это первое, что объясняет, по-
чему происходит то, что сейчас происходит с местным са-
моуправлением. 

Нужно иметь в виду, что если взять всю историю 
взаимоотношений уровней публичной власти после приня-
тия Конституции России, то мы придем к выводу о том, что 
постепенно, но неуклонно идет децентрализация государ-
ственной власти. Эта российская особенность, конечно, не 
возникла на пустом месте – это российская традиция, тра-
диция многовековая и она, конечно, сказывается и на том, 
что происходит с местным самоуправлением. 

Второе – безразличие значительной части населения 
к тем правовым возможностям участвовать в самоорга-
низации местной жизни, которые ему 
предоставлены Конституцией России. 

Люди равнодушно наблюдают за тем, как местное само-
управление осваивают местные бизнес-элиты. Возмож-
но, это связано с тем, что не очень хорошо продуманы 
отношения, связанные с муниципальной собственностью. 
Я размышляю на тему того, что такое муниципальная соб-
ственность, – это, наверное, не то, что сейчас происхо-
дит на местах. С определенной долей условности можно 
сказать, что муниципальная собственность – это форма 
общественной собственности. В Конституции написано: 
«муниципальной собственностью непосредственно поль-
зуется, распоряжается и управляет население». Правда, 
есть и другая статья, где говорится, что от имени муници-
пального образования этим занимаются органы местного 
самоуправления. Но, хотя они и занимаются этим, ведь 
никто же не лишил население права непосредственно 
владеть, распоряжаться муниципальной собственностью. 
Поэтому, когда мы говорим о том, каким путем привлечь 
население к участию в местном самоуправлении, мы 
должны задуматься: а жители города, поселка, района 
понимают, что они имеют право и возможность распоря-
диться тем, что находится в руках этого муниципального 
образования? 

И еще одно, что мне хотелось бы сказать по поводу 
форм участия населения в местном самоуправлении. Сей-
час поднялась массовая кампания, в том числе и в средст-
вах массовой информации, в связи с решением на самом 
высоком уровне о том, чтобы вовлечь население в дела 
государства и местного самоуправления. Но есть разные 
формы привлечения населения к работе местного само-
управления: есть формы участия, есть формы решения. 
Когда мы говорим об участии, мы предоставляем людям 
возможность советовать, рекомендовать, но не решать – 
решает все орган местного самоуправления. 

Мы говорим о гражданском обществе, но когда оно 
может возникнуть? Когда люди будут решать какие-то во-
просы, самые мелкие. Начните с самых мелких вопросов: 
построение колодца  – нужно/не нужно, установка стол-
ба, освещения – нужно/не нужно? Пускай сами люди ре-
шают. Тогда они начнут понимать, что эта собственность 
на их территории: земля, дорога, сад, пруд – это все их, 
общее, и тогда они начнут принимать участие в местном 
самоуправлении, а не в управлении. А пока этого нет, у нас 
будет управление без самоуправления. Я несколько песси-
мистически настроен, но не думаю, что в ближайшее время 
что-то изменится. 

Если менять что-то, то нужно, конечно, возвращать-
ся к тексту Конституции России. Я совершенно согласен 
с Игорем Викторовичем Бабичевым насчет того, что нам 
нужна государственная концепция развития местного са-
моуправления, где четко скажут о роли местного само
управления, еще раз скажут четко и ясно о взаимоотноше-
ниях местного самоуправления и государственной власти 
и о многом другом, о чем нужно сказать в этой концепции, 
чтобы не было шарахания слева направо и справа налево, 
чтобы шли путем, который так или иначе определен в Кон-
ституции. 

Причем я не считаю, что Конституция России идеаль-
на с точки зрения определения института местного са-
моуправления. Я полагаю, что Конституцию можно, так 
сказать, каким-то образом изменить/уточнить, для того 
чтобы самоуправление встало на то место, которое оно 
заслуживает в Российской Федерации. Я уверен, что 
сейчас в Российской Федерации мы не можем построить 
местное самоуправление на европейском уровне. На рос-
сийском уровне, который вытекает из всех особенностей, 
о которых я говорил, можем. И с этой точки зрения нужно 

внести изменения в Конституцию Рос-
сийской Федерации». 

ДИСКУССИЯ



72

№ 1|2016

***

Комментарий Эмиля Маркварта

«Я редко не соглашаюсь с Всеволодом Ивановичем Ва-
сильевым, но по вопросу активности жителей хотел бы воз-
разить и обратить внимание на следующие вещи. Местные 
референдумы жители пытались проводить во многих горо-
дах, в том числе, к примеру, многократно по сохранению 
прямых выборов глав или по возврату выборов: у меня пе-
ред глазами стоит та же Пермь, но не только она. Высокая 
гражданская активность в этом плане была наказана и не 
реализована. Другие примеры: инициативные публичные 
слушания в некоторых муниципальных образованиях раз-
гонялись силовыми методами как несанкционированные 
собрания и митинги. А в тех публичных слушаниях, которые 
прямо положены по закону – там, где записано, что требу-
ется учитывать мнение населения, – это мнение населения 
никогда не учитывалось. Пример того же Обнинска стоит 
перед глазами. И с этой точки зрения я хочу сказать, что 
такие примеры, конечно, «отваживают» людей от участия 
в местном самоуправлении, в местной политике. Вот это 
печально – создаются прецеденты, которые у людей впо-
следствии отбивают всякую охоту участвовать в таких про-
цедурах». 

Комментарий Александра Балобанова

«Недавно у меня был разговор с Игорем Задориным – 
руководителем исследовательской группы «ЦИРКОН», ко-
торый давно занимается исследованиями именно в сфере 
социальных движений. Он, говоря о гражданском обще-
стве, обращал внимание на ТСЖ – с его точки зрения, это 
сейчас интересный институт самоуправления, который за-
вязан как раз на собственности и не выступает в качестве 
политической инстанции. Сейчас пограничная точка: либо 
ТСЖ может действительно развернуться как институт мест-
ного самоуправления и гражданского общества, либо его 
тоже законсервируют, возьмут в оборот и он станет оче-
редным придатком системы муниципального управления. 
В этой связи важен вопрос о разных формах прорастания 
инициатив. Слово «гражданский» немного путает: говоря 
«гражданское общество», мы легко попадаем в политиче-
ское поле, а есть очень много вещей, связанных с хозяйст-
вованием, которые имеют к местному самоуправлению са-
мое прямое отношение и где тоже много чего происходит». 

Проблема в ослаблении городов
и местных сообществ

Ирина Стародубровская, кандидат экономических 
наук, руководитель научного направления «Политическая 
экономия и региональное развитие» Института экономиче-
ской политики им. Е.Т. Гайдара

«К сожалению, я не умею говорить сбалансированно, 
поэтому как понимаю, так и буду говорить. Когда я увиде-
ла вопросы для «круглого стола», у меня возникло некото-
рое чувство внутреннего протеста. Возникло оно у меня по 
двум причинам. Первое: относительно короткие промежут-
ки есть смысл брать, когда ситуация резко и неожиданно 
меняется. Сейчас мы имеем достаточно длительную, до-
статочно устойчивую и достаточно понятную тенденцию – о 
ней, собственно, сегодня все и говорили. В этой ситуации 
говорить о том, какие у нас итоги прошлого года, какие у 
нас великие задачи на следующий год, – ну, не знаю... 

Второй момент: я не думаю, что сей-
час центральная проблема –  у нас мест-

ное самоуправление или муниципальное управление. Я 
думаю, что деградация института местного самоуправ-
ления активно пошла, начиная с внедрения Федераль-
ного закона № 131-ФЗ и с проведения реформы местно-
го самоуправления. Но тут моя совесть чиста: мы были 
одними из немногих экспертов, которые категорически 
выступали против 131-го Закона. Я считаю, что тот аргу-
мент, который мы использовали тогда, прошел проверку 
временем. Ведь что такое «унификация»? (Собственно, 
основной идеей Федерального закона №  131-ФЗ была 
унификация.) Все присутствующие подстригали на своих 
дачах траву. Что такое трава одной высоты? Это когда все 
подстригается по уровню самой низкой травы. Любая уни-
фикация – это подстрижение всего по уровню самой низ-
кой «травы». Местное самоуправление – это творчество, 
это разные формы, варианты. А в тот момент все местное 
самоуправление было полностью отдано муниципальному 
управлению.

Второе. В последние годы я с грустью наблюдаю, как, 
собственно, нивелируются последние яркие примеры ин-
тересных механизмов муниципального управления. А они 
были. Я, например, считала очень интересным опыт того 
же Пермского края, где была построена чрезвычайно ин-
тересная система, которая давала, во всяком случае на 
уровне муниципальных районов, реальную возможность 
строить долгосрочную стратегию управления финансами и 
принятия решений, в том числе и решений, связанных с ка-
питальными вложениями. Практически можно считать, что 
по факту этой системы больше нет, хотя формально еще 
что-то сохранилось. 

Мне в этом контексте не очень интересно обсуждать но-
вую стратегию или то, как писать новую программу. С На-
тальей Васильевной Зубаревич мы потратили, наверное, 
год своей жизни на написание раздела по реальному фе-
дерализму и местному самоуправлению для проекта Стра-
тегии–2020. Могу сейчас подписаться под каждым словом. 
Но где этот раздел, где эти строки? Все забыли.

Поэтому я бы сказала о том, что в последний период я 
вижу еще две очень опасные тенденции, про которые надо 
хотя бы понимать, что они опасные, и понимать, что когда-
нибудь придется что-то строить из того, что еще осталось. 
Понимать, чтобы эти две тенденции окончательно не по-
дорвали тот потенциал, который все-таки есть на местном 
уровне. 

Первая тенденция – тенденция на ослабление городов, 
потому что на самом деле в любой стране города служат 
источником инноваций, в любой стране города служат теми 
центрами, которые преобразуют сельскую местность и де-
лают ее жизнеспособной, а не архаичной и встраиваемой в 
современную экономику и общественные отношения. И по-
этому на самом деле насколько сильны города – настолько 
будет сильна вся система местного самоуправления, если 
мы не воспринимаем ее как систему социального ижди-
венчества и «проедания» бюджетных ресурсов. Собствен-
но, в странах, где пространство играет роль (та же Канада, 
которая в этом смысле больше всего похожа на Россию), 
абсолютно в открытую говорят, что целью любых преобра-
зований, любых трансформаций местной власти является 
поиск форм усиления роли городов. 

Мы же не только фактически, но уже и формально всту-
пили на путь ослабления городов, и тем самым приносим в 
жертву текущим политическим задачам наши стратегиче-
ские перспективы. Это реально плохо, потому что действи-
тельно роль городов, которых мало, которые недостаточно 
сильны, в нашей стране огромна, и то, что ослабляют горо-
да – это очень тяжело. 

Второе. Как бы мы ни называли  – 
«местное самоуправление» или «муни-
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ципальное управление», – все равно это все строится на 
некой «подушке» местного сообщества, то есть людей, 
связанных какими-то сетями, какими-то отношениями, 
чем-то, что делает их не просто совокупностью отдельных 
индивидов, а именно некой общностью. Вот я думаю, что 
они и были-то не особо сильными. Там, где они были ре-
ально сильными (на Северном Кавказе, например, кото-
рым я в последнее время занимаюсь), можно принимать 
любые законы, но местное самоуправление живет как жи-
вет, потому что есть реально сильные общины, а все эти 
законодательные изменения для них – так, рябь по повер-
хности... 

Собственно, в других регионах такой ситуации почти 
нет. Сейчас я думаю, что общины будут разрушаться 
быстрее. Когда строится жесткая вертикаль, горизон-
тальные связи уменьшаются, ослабляются, а когда эта 
вертикаль построена не на создании, а на «дележке» 
ресурсов, то очевидно, что чем меньше ресурсов, тем 
сильнее будет драка за то, что осталось. И это будет 
еще сильнее раскалывать местное сообщество и влиять 
в том числе и на отношения между людьми, на способ-
ность местных сообществ реально решать собственные 
вопросы. 

Мне кажется, важно учитывать эти две точки. Прежде 
всего города, способные порождать низовую активность, 
в том числе и то, что называется городским активизмом. 
А городской активизм, несмотря на все то, что происходит 
вокруг, на самом деле развивается. Городские культурные 
инициативы развиваются. Второе – важно сохранить некое 
чувство сообщества и некую местную солидарность. Мне 
кажется, это две вещи, на которые надо обратить особое 
внимание. Получится или не получится – не знаю, но надо 
стремиться». 

Конфликт между отраслевой 
и территориальной эффективностью

Наталья Зубаревич, доктор географических наук, 
профессор МГУ имени М.В. Ломоносова, директор регио-
нальной программы Независимого института социальной 
политики

«Я все-таки не специалист по местному самоуправле-
нию, но тут вещь очень простая: сейчас уже дело не в том, 
каков закон. Закон уже не самое важное. Дело в том, что 
экономика переформатируется. Мы сейчас наблюдаем 
конфликт между отраслевой эффективностью и террито-
риальной. 

Местное самоуправление – это прежде всего заботы 
о насущных услугах, здравоохранении, образовании и 
т.д. А что такое современный подход к реформированию 
социальной сферы? Это отраслевая оптимизация, когда 
все переносится на уровень региона. И дело уже не в за-
конах. Начинают работать экономические механизмы и 
крупные интересы. Представьте, что этот политический 
цикл закончится (причем скорее раньше, чем позже) и 
мы опять будем начинать сначала. А группы-то интересов 
уже сформировались. Ну, поменяем мы нормы закона, и 
что? 

Прим. «МВ»: далее Наталья Зубаревич коротко ком-
ментирует диаграмму распределения доходов местных 
бюджетов городских округов, в которой от 80 процентов 
(Республика Тыва) до 30 процентов (Приморский край) 
приходится на субсидии, субвенции и прочие трансферты 
из вышестоящих бюджетов.

Если мы посмотрим долю собственных налоговых 
и неналоговых доходов бюджетов го-
родских округов, то увидим, что первая 

проблема – это налоги. Как только «уронили» НДФЛ на 15 
процентов – все, «до свидания». Субвенции: вы думаете, 
региональный уровень отдаст распределение субвенций? 
Пока мы не начнем дискуссию о том, как сопрячь интере-
сы развития городов, в данном случае в первую очередь 
с сельскими перифериями, ничего не изменится. Я бы 
скорее настаивала на том, чтобы оставить городам НДФЛ 
(тогда уже больше не было бы субвенций), добавить суб-
сидий… Хватить говорить про законодательный «паровоз». 
Да, первым шагом были реформы Дмитрия Николаевича 
Козака, но это второй шаг, который, честно говоря, более 
серьезный. 

Позвольте присоединиться к словам Ирины Викторов-
ны Стародубровской о городских сообществах. Ирина 
Викторовна показала старый формат: патриархальную 
общину, которая способна самоорганизовываться. В этой 
патриархальной периферии есть шанс именно на самоор-
ганизацию, они привыкли жить лицом к лицу. А на другом 
конце – крупные города, где возникает новая постмодер-
ная, современная самоорганизация. Пока у этих городов 
не будет ресурсов, которые способны как-то поддержи-
вать эти форматы, мы с вами будем бесконечно говорить 
о конгрессах муниципалитетов и меняющейся структуре 
начальства в сторону максимизации в соответствии с ли-
нией партии и правительства… Но политические циклы за-
канчиваются – просто потому, что так устроена жизнь, – и 
мы должны понимать, за какие веревочки надо будет дер-
гать в будущем».

***

Комментарий Игоря Бабичева

«Коллеги, Наталья Васильевна Зубаревич показала 
картину в части бюджетно-налоговой политики в отноше-
нии муниципалитетов. Возникает вопрос: а почему такая 
картинка получилась? На самом деле все еще хуже: у нас 
снижается и объем консолидированных местных бюдже-
тов по отношению к ВВП (по сравнению с 1997 годом сни-
зился больше чем в два раза). То есть не только структура 
доходов не развивающая, а еще и снижается объем до-
ходов. Почему? Потому что финансовые и экономические 
власти страны вот так это все формируют? А почему они 
так это формируют? А потому что, в том числе, действуют 
группы интересов, в которые входят губернаторы, разно-
го рода корпорации. А какая группа интересов сегодня 
оформлена у муниципалитетов? Кто политически отста-
ивает интересы муниципальных образований в стране, 
чтобы власти считались с этими интересами? Мы можем 
сколько угодно рассказывать на экспертном уровне, как 
все скверно. А сделать лучше – это политическая задача. 
Кто ее решает? 

Поэтому я и говорил о национальной ассоциации мест-
ных властей, поэтому и говорил о взаимоотношениях с 
государством, и связывал развитие местного самоуправ-
ления с наличием или отсутствием таковой ассоциации.  
У нас таковой ассоциации, с которой бы считались, на са-
мом деле нет, хотя много всяких объединений. А раз нет, 
получаем вот такую бюджетно-финансовую схему. 

При этом заметим, что стране невыгодно иметь такую 
схему, потому что она неразвивающаяся. Но сказать об 
этом власти, чтобы власть услышала, некому. Вот здесь и 
видна роль местного самоуправления в развитии страны 
как таковой. И роль объединений муниципалитетов – из-
менить неразвивающую схему на обратную, перевернуть 
стоящую вверх ногами бюджетно-финансовую пирамиду. 

Перейти к алгоритму наращивания мас-
штаба задач снизу доверху».
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