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Аннотация. Вопросы правового регулирования местного самоуправления в РФ уже длительное 
время являются предметом многочисленных исследований и дискуссий, при этом их накал и акту-
альность не только не снижаются, но и увеличиваются от года в год. Во многом, это связано с тем, 
что за 30-летний период новейшей российской истории законодательство о местном самоуправ-
лении и его правоприменительная практика характеризуется крайней степенью динамизма и не-
определенности, что, безусловно, сказывается на качестве организации и функционирования этого 
уровня публичной власти. Состоявшееся 20 апреля 2023 г. заседание Совета по развитию мест-
ного самоуправления при Президенте РФ в очередной раз показало наличие нерешенных вопро-
сов и потребности в поиске оптимальной модели нормативно-правового регулирования муници-
пальной власти, а также крайнее несовершенство положений законопроекта № 40361-8 «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе публичной власти», что несо-
мненно вызывает необходимость научного осмысления и выработки соответствующих предложе-
ний. На основе историко-правового анализа развития положений федерального законодательства 
о местном самоуправлении, сформировавшейся конституционно-правовой судебной практики, 
опыта непосредственной профессиональной деятельности в органах местного самоуправления, 
автор делает вывод, что федеральный законодатель за последние 30 лет существования местно-
го самоуправления в нашем государстве не только не смог окончательно определиться с базовы-
ми правовыми положения основ местного самоуправления, постоянно их «ранжируя» и изменяя, 
но и существенным образом видоизменил первоначально заложенную конституционно-правовую 
сущность местного самоуправления как форму непосредственного участия граждан в решении 
вопросов территории своего проживания. В связи с этим автором исследования предлагается не-
сколько фундаментальных положений, которые позволят вернуться к конституционно-правово-
му формату местного самоуправления, заложенному в начале  1990-х гг. Представляется, что учет 
и закрепление предлагаемых основ при формировании перспективного правового регулирования 
местного самоуправления в рамках выстраивания единой системы публичной власти в нашем го-
сударстве позволит не только устранить очевидные «перегибы» в действующей системе правового 
регулирования, но и полноценно обеспечить базу для эффективного взаимодействия органов еди-
ной системы публичной власти в интересах населения соответствующей территории. 
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Abstract. The issues of legal regulation of local self-government in the Russian Federation have been 
the subjects of numerous studies and discussions for a long time, while their intensity and relevance 
not only does not decrease, but also increases from year to year. In many ways, this is due to the fact 
that over the 30-year period of modern Russian history, the legislation on local self-government and its 
law enforcement practice is characterized by an extreme degree of dynamism and uncertainty, which 
certainly affects the quality of organization and functioning of this level of public authority. The meet-
ing of the Council for the Development of Local Self-Government under the President of the Russian 
Federation, held on April 20, 2023, once again showed the existence of issues and the need for the au-
thorities to find the optimal model of regulatory regulation of municipal government and the extreme 
imperfection of the provisions of draft law No. 40361-8 “On the general principles of the organization 
of local self-government in a unified system of public power”, which undoubtedly causes the need 
for scientific understanding and development of relevant proposals. Based on the historical and legal 
analysis of the development of the provisions of federal legislation on local self-government, the es-
tablished constitutional and legal judicial practice, the experience of direct professional activity in lo-
cal self- government bodies, the Author concludes that the federal legislator over the past 30 years of 
the existence of local self-government in our state has not only failed to definitively determine the ba-
sic legal provisions of the foundations local self-government, constantly “ranking” them and changing 
them, but it also significantly modified the originally laid down constitutional and legal essence of local 
self-government as a form of direct participation of citizens in solving issues of the territory of their 
residence. In this regard, the Author of the study suggests several “fundamental” provisions that will 
allow us to return to the constitutional and legal format of local self-government, laid down in the early 
1990s. It seems that taking into account and consolidating the proposed foundations in the formation of 
a promising legal regulation of local self-government within the framework of building a unified system 
of public authority in our state will not only eliminate obvious “excesses” in the current system of legal 
regulation, but also fully provide a basis for effective interaction of bodies of a unified system of public 
authority in the interests of the population of the relevant territory.
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Введение
На протяжении всей новейшей исто-

рии России, пожалуй, ни один конституци-

онно- правовой институт не претерпел 
такой содержательной трансформации 
на уровне законодательного  регулирования 
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и  правоприменительной практики, 
как местное самоуправление. При этом 
вплоть до июля 2020 г. оставались прак-
тически неизменными положения со-
ответствующих норм Конституции РФ, 
касающиеся местного самоуправления 
и его конституционно-правовых основ. 
Подобный динамизм развития законода-
тельства, выразившийся в принятии и по-
следующем вступлении в силу трех феде-
ральных законов, законопроекта о местном 
самоуправлении в единой системе пуб-
личной власти, совершенно очевидно 
свидетельствует о том, что до настоящего 
времени ни федеральный законодатель, 
ни формирующиеся в России институты 
гражданского общества не нашли окон-
чательной «точки опоры» в понимании 
содержания и сущности конституционно-
правовой категории «местное самоуправ-
ление». Находящийся на рассмотрении 
в Государственной Думе РФ законопроект 
№ 40361-8 «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой 
системе пуб личной власти»1 (далее – За-
конопроект №  40361-8), который, по мне-
нию его разработчиков, должен завершить 
законодательное оформление появившей-
ся в 2020 г. конституционно-правовой кон-
струкции «единая система публичной вла-
сти», встав в один ряд с ранее принятыми 
и вступившими в силу Федеральным за-
коном от 8 де кабря 2020 г. № 394-ФЗ 
«О Государственном Совете Российской 
Федерации»2 (далее – Закон №  394-ФЗ) 
и Федеральным законом от 21 декабря 
2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации пуб личной власти в субъек-
тах Российской Федерации»3 (далее – За-
кон № 414-ФЗ), не только не решает выше-
указанные вопросы, но и, на наш взгляд, 
делает ситуацию еще более  тупиковой. 

Результаты исследования
Рассмотренный и одобренный 25 янва-

ря 2022 г. в первом чтении Законопроект 
№ 40361-8 ко второму чтению в Государ-
ственной Думе РФ так и не дошел: 22 мая 
2022 г. должны были быть представлены 
и обработаны поступившие к законопро-
екту поправки, которых, по некоторым 
сведениям, было получено более 1,5 тыс. 
Такое безответственное отношение феде-
рального законодателя к нормативным ос-
новам местного самоуправления в РФ уже 
давно не удивляет специалистов и иссле-
дователей муниципального права.

Разве можно говорить об обдуман-
ном и качественном внимании депутатов 
Государственной думы РФ к вопросам 
законодательного обеспечения муници-
пальной власти, если уже за период дей-
ствия Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»4 (далее – За-
кон №  131-ФЗ) в него были федеральны-
ми законами внесены изменения 190 раз, 
не учитывая количество изменений и до-
полнений в смежных со 131 федеральным 
законом актах. Фактически, за неполные 
20 лет с момента принятия и 14 лет с мо-
мента полного вступления в силу еже-
годно вносится от 9 до 13 корректировок. 
При этом всем без исключения специ-
алистам понятно, что подобное рвение 
федеральных законотворцев неизбежно 
отражается на стабильности и возмож-
ностях поступательного развития эконо-
мических, организационных, кадровых 
и иных процессов в муниципальных об-
разованиях. А если указанный динамизм 
еще и «просеять» через призму суще-
ствующих объективных недостатков 
формулировок законодательных актов, 

1 Система обеспечения законодательной деятельности Государственной автоматизированной системы 
«Законотворчество» (СОЗД «Законотворчество»). URL: https://sozd.duma.gov.ru/ (дата обращения: 04.04.2023).

2 Рос. газ. 2020. 11 дек.
3 Там же. 2021. 27 дек.
4 Там же. 2023. 8 окт.
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 отраженных во многих  научных публика-
циях, проводимых анализах правоприме-
нительной практики5 [1–8], то совершен-
но очевидным представляется вывод, что 
современное местное самоуправление, 
а точнее его правовая база, преследующая 
очевидно благие конституционно-право-
вые цели, фактически «утоплена» в много-
численных корректировках федерального 
законодателя. Следствием этого являются 
многочисленные вариации правоприме-
нения как со стороны судебных органов, 
так и иных правоприменителей. 

Проходящая в настоящее время чет-
вертая попытка формирования содержа-
ния и правовой основы местного само-
управления в виде появления в конце 
2021 г. в Государственной Думе РФ уже 
упоминаемого ранее законопроекта 
№ 40361-8, на этапе первоначального 
инициирования у многих специалистов 
вызывала объективную настороженность 
и даже некоторую неприязнь6. Так, соглас-
но пояснительной записке к названному 
законопроекту, он подготовлен в разви-
тие положений Конституции Российской 
Федерации о единой системе публичной 
власти и направлен на совершенствование 
организации местного самоуправления. 
При этом в качестве обоснования необхо-
димости появления и принятия данного 
закона его инициаторы указывают лишь 
на одну часть позиции Конституционного 

Суда РФ, изложенную в его заключении 
от 16 марта 2020 г. № 1-37, понимание 
«принципа единства системы публичной 
власти» как «согласованного действия раз-
личных уровней публичной власти во бла-
го граждан», умышленно не вспоминая, 
что категория «единая система публичной 
власти» имеет и вторую весьма важную 
содержательную сторону, поскольку она 
производна от основополагающих поня-
тий «государственность» и «государство», 
означающих политический союз (объеди-
нение) многонационального российского 
народа, власть которого распространя-
ется на всю территорию страны и функ-
ционирует как единое системное целое 
в конкретных организационных формах, 
определенных Конституцией Российской 
Федерации (ст.ст. 5, 10, 11 и 12). Кро-
ме того, многие специалисты признают 
удивительным тот факт, что в подготовке 
данного законопроекта не участвовало 
общепризнанное в данной сфере правово-
го регулирование экспертное сообщество, 
что в конечном счете и привело, очевидно, 
к крайне низкому качеству текста упомя-
нутого законопроекта.

Газета «Ведомости» от 9 мая 2023 г. 
на своих страницах утверждает, что зако-
нопроект № 40361-8 примут еще не скоро, 
а точнее, уже после президентских вы-
боров, которые пройдут в марте 2024 г.8 
Тем не менее, с учетом  проявляемой 

5 Барабанов О. Региональные власти и местное самоуправление: проблемы взаимодействия // Насле-
дие : информ.-аналит. портал. URL: http://old.nasledie.ru/politvnt/19_3/article.php?art=36 (дата обращения: 
11.04.2023) ; Шамаев И. И. В чем опасность принятия законопроекта об организации местного самоуправ-
ления в РФ? // Aartyk.Ru – хроника, события и факты. URL: https://aartyk.ru/recommended/v-chem-opasnost-
prinyatiya-zakonoproekta-ob-organizacii-mestnogo-samoupravleniya-v-rf/ (дата обращения: 11.04.2023).

6 Владимирская область. Уничтожение местного самоуправления или его развитие: как в законодатели 
региона оценивают новый законопроект // Ассоциация «Совет муниципальных образований Хабаровского 
края». URL: http://cmokhv.ru/materials/mat20220209-m/ (дата обращения: 11.04.2023).

7 О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не вступивших в силу по-
ложений Закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти», а также о соответствии 
Конституции Российской Федерации порядка вступления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом Пре-
зидента Российской Федерации : заключение Конституц. Суда Рос. Федерации от 16 марта 2020 г. № 1-З. URL: 
https://legalacts.ru/sud/zakliuchenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-16032020-n-1-z/ (дата обращения: 19.05.2023).

8 Мухаметшина Е., Иванов М. Муниципальную реформу проведут после президентский выборов 2024 года // 
Ведомости : сетевое изд. URL: https://www.vedomosti.ru/politics/articles/2023/05/10/974304-munitsipalnuyu-reformu-
provedut-posle-prezidentskih-viborov (дата обращения: 19.05.2023).
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 настойчивости федеральных властей, рано 
или поздно, очередная реформа местно-
го самоуправления все же очевидно про-
изойдет, и в связи с этим хотелось бы вы-
делить ряд фундаментальных положений, 
которые, по нашему мнению, должны 
быть учтены федеральным законодателем 
при формировании перспективной норма-
тивно-правовой основы местного само-
управления.

1. Полагаем, что назрела настоятельная 
необходимость раз и навсегда определит-
ся с понятием категории «местное само-
управление». Три попытки формирования 
данной дефиниции на уровне федераль-
ных законов, очевидно, показали неэф-
фективность применяемого федеральным 
законодателем подхода каждый раз начи-
нать все сначала, без какого-либо право-
преемства. Автором настоящего исследо-
вания неоднократно подчеркивалось, что 
за последние 30 лет все три базовых закона 
о местном самоуправлении (Закон Россий-
ской Федерации от 6 июля 1991 г. №  1550-1 
«О местном самоуправлении в Россий-
ской Федерации»9, Федеральный закон 
от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»10, 
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№  131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации») имеют существенные 
отличия в нормативном закреп лении по-
нятия местного самоуправления и его со-
держательной реализации. Настоятельная 
необходимость четкого формулирования 
категории «местное самоуправление» под-
тверждается и выступлением на заседа-
нии Совета по местному самоуправлению 
при Президенте РФ 20 апреля 2023 г. главы 

Тюмени Р. Н. Кухарука, который, на наш 
взгляд, высказал крайне дискуссионную 
мысль о том, что «закрепление в Консти-
туции РФ принципа о включении орга-
нов местного самоуправления и органов 
государственной власти в единую систе-
му пуб личной власти в стране поставило 
точку в вопросе о месте и роли местного 
самоуправления»11. Думаю, что это очень 
большое преувеличение и заблуждение, 
если хотя бы обратиться к факту количе-
ства поправок, поступивших к законопро-
екту №  40361-8, а также многочисленным 
пуб ликациям на страницах СМИ12. Еще 
более удивительными для профессио-
нального экспертного сообщества стали 
его слова о том, что «изменения 2020 года 
в Конституции РФ позволили нашему го-
сударству уйти от навязанных принципов, 
заложенных в Европейской хартии мест-
ного само управления, в рамках которой 
диктовались, по сути, чуждые нашей тра-
диционной системе построения власти по-
стулаты». Прискорбно, что руководитель 
одного из динамично развивающихся му-
ниципалитетов, сопредседатель Высшего 
Совета ВАРМСУ так ополчился на Евро-
пейскую хартию местного самоуправле-
ния, не приведя никаких доказательств 
и аргументов, а вместе с тем, насколько это 
известно автору настоящего исследования, 
ни Конституционный Суд РФ, ни Верхов-
ный Суд РФ ни разу не выражали своего 
«неприятия» положениям Европейской 
хартии местного самоуправления, к кото-
рой Россия, подчеркиваем, добровольно 
присоединилась в 1998 г. В судебной прак-
тике, наоборот, присутствуют многочис-
ленные примеры, когда высшие судебные 
 инстанции, применяя  положения Евро-
пейской хартии местного  самоуправления, 

9 Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР. 1991. № 29, ст. 1010. 
(Утратил силу).

10 Рос. газ. 1995. 1 сент. (Утратил силу).
11 Кухарук Р. Н. Выступление на заседании совета по местному самоуправлению при Президенте РФ 

20 апреля 2023 года // Президент России : офиц. сайт. URL: http://www.kremlin.ru/events/president/news/70959 
(дата обращения: 19.05.2023).

12 Шамаев И. И. Указ. соч.
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усиливали и  углубляли именно содержа-
ние конституционно-право вого толкова-
ния норм отечественного законодатель-
ства о местном самоуправлении. И если 
представителей власти в настоящее вре-
мя не устраивает Европейская хартия 
местного самоуправления, а три попытки 
определиться с категорией местного са-
моуправления в федеральном законе тоже 
не находят поддержки, то что же мы по-
нимаем под местным самоуправлением? 
Что мы пытаемся выстроить и отрегулиро-
вать на нормативном уровне, какое именно 
местное самоуправление, если нет «еди-
ного» в рамках конституционно- правовой 
категории «единая система пуб личной 
власти» как политического союза (объеди-
нения) многонационального российского 
народа определения (и понимания) содер-
жательных характеристик местного само-
управления?

2. На протяжении всей новейшей исто-
рии, особенно последнего десятилетия, 
федеральный центр вел целенаправленную 
политику по сокращению прямого участия 
населения в формировании органов мест-
ного самоуправления. Как следствие, сни-
жение не только доверия населения к мест-
ным властям, но и уровня легитимности 
даже к оставшимся еще избираемыми 
выборным должностным лицам. За при-
мерами далеко ходить не нужно. 27 марта 
2022 г. в Екатеринбурге прошли довыборы 
двух депутатов Екатеринбургской Город-
ской думы. В одном избирательном округе 
явка составила 6,50 %, в другом – 12,28 %. 
По информации газеты «Коммерсант»13 
в 2008 г. через прямые муниципальные вы-
боры прошло 73 % всех глав российских 
городов, то к середине 2019 г. их осталось 

не более 12 %. Думается, что в настоящее 
время эта цифра еще уменьшилась. Таким 
образом, за чуть более чем десятилетие 
избираемость высших должностных лиц 
муниципальных образований сократи-
лась более чем в 5 раз. И это на фоне того 
обстоятельства, что Конституционный 
Суд РФ еще в 1998 г. в своем постановле-
нии от 10 июня 1998 г. № 17-П «По делу 
о проверке конституционности положений 
пункта 6 статьи 4, подпункта “а” пункта 3 
и пункта 4 статьи 13, пункта 3 статьи 19 
и пункта 2 статьи 58 Федерального закона 
от 19 сентября 1997 г. “Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской 
Федерации”» отмечал, что «народовластие, 
будучи одной из основ конституционного 
строя Российской Федерации, осущест-
вляется гражданами путем референдума 
и свободных выборов как высшего непо-
средственного выражения власти народа, 
а также через признанное и гарантирован-
ное государством местное самоуправле-
ние, в частности путем местного референ-
дума и выборов (статьи 3; 12; 32, часть 2; 
130, часть 2, Конституции Российской Фе-
дерации)»14. Органы местного самоуправ-
ления, будучи организационно-правовым 
выражением власти местного сообщества 
как первичного субъекта права на мест-
ное самоуправление, призваны обеспечи-
вать в рамках полномочий, возложенных 
на местное самоуправление в соответствии 
с Конституцией Российской Федерации, 
осуществление воли населения городских, 
сельских поселений и других территорий, 
на которых оно осуществляется (постанов-
ления Конституционного Суда Российской 
 Федерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П15,  

13 Города прямого действия // Коммерсантъ : сайт. URL: https://www.kommersant.ru/doc/4120109 (дата 
обращения: 19.05.2023).

14 Рос. газ. 1998. 24 июня.
15 По делу о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 Федерально-

го закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и части 1.1 
статьи 3 Закона Иркутской области «Об отдельных вопросах формирования органов местного самоуправле-
ния муниципальных образований Иркутской области» в связи с запросом группы депутатов Государственной 
Думы : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 1 дек. 2015 г. № 30-П // Рос. газ. 2015. 14 дек.
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от 26 апреля 2016 г. № 13-П16 и от 3 июля 
2019 г. № 26-П17). Но как можно осущест-
влять волю населения, если само населе-
ние самым легитимным способом – вы-
борами, не допускается до них. Институт 
прямых выборов сокращен до минимума 
на муниципальном уровне, что привело 
к такому результату, когда граждане от-
кровенно выражают свое неприятие кан-
дидатам на выборные должности путем 
игнорирования процедуры прямого голо-
сования. В связи с этим представляется 
важным вернуться к безусловному при-
оритету права населения непосредствен-
но формировать органы местного само-
управления и реализовывать институты 
ответственности в случае «неоправдания» 
выборными лицами и органами доверия 
местного сообщества и нарушения ими за-
конодательства в ходе осуществления сво-
их полномочий. В этом контексте, полага-
ем, что следует вернуться к обозначенной 
Конституционным Судом РФ в определе-
нии от 2 ноября 2000 г. №  236-О/200018 
конституционной обязанности федераль-
ных органов государственной власти 
и органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации обеспечи-
вать право населения или избранных им 
представительных органов местного са-
моуправления самостоятельно, без вме-
шательства органов государственной вла-
сти и государственных должностных лиц 
определять способ формирования и само 
формирование органов местного само-
управления, включая избрание ими гла-

вы муниципального образования. В про-
тивном случае легитимность института 
местного самоуправления в рамках соз-
даваемой единой системы публичной вла-
сти будет минимальной, а сама система 
не будет соответствовать своей содержа-
тельной характеристике – «политический 
союз (объединение) многонационального 
российского народа».

3. Практика реализации местного 
самоуправления настоятельно требует 
в очередной раз вернуться к содержанию 
категории «вопросы местного значения». 
Как никогда актуально высказывание 
2017 г. профессора Т. М. Бялкиной о том, 
что «конституционное закрепление в ка-
честве главной функции местного само-
управления в России решения вопросов 
местного значения означает для законо-
дателя “необходимость выделить в рам-
ках предметов ведения уже субъектов 
единой системы публичной власти круг 
тех вопросов (вопросов местного значе-
ния), которые будут самостоятельно осу-
ществляться населением непосредственно 
и (или) органами местного самоуправле-
ния, а также определить систему их полно-
мочий по решению данных вопросов”» [9, 
с. 69]. В статье 2 Закона № 131-ФЗ под во-
просами местного значения обозначены 
вопросы непосредственного обес печения 
жизнедеятельности населения муници-
пального образования, решение кото-
рых в соответствии с Конституцией РФ 
и названным законом осуществляется 
населением и (или) органами  местного 

16 По делу о проверке конституционности пункта 18 части 1 статьи 14 и пункта 14 части 1 статьи 15 Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
в связи с жалобой администрации муниципального образования «Нерюнгринский район» : постановление 
Конституц. Суда Рос. Федерации от 26 апр. 2016 г. № 13-П // Рос. газ. 2016. 11 мая.

17 По делу о проверке конституционности статей 15, 16 и 1069 Гражданского кодекса Российской Феде-
рации, пункта 4 статьи 242.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации и части 10 статьи 85 Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в связи с жа-
лобой администрации городского округа Верхняя Пышма : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 3 июля 2019 г. № 26-П // Рос. газ. 2019. 10 июля.

18 По запросу Верховного Суда Кабардино-Балкарской Республики о проверке конституционности 
пунк та «е» статьи 81 Конституции Кабардино-Балкарской Республики, статьи 2 и пункта 3 статьи 17 Зако-
на  Кабардино-Балкарской Республики «О местном самоуправлении в Кабардино-Балкарской Республике» : 
определение Конституц. Суда Рос. Федерации от 2 нояб. 2000 г. № 236-О. Доступ из СПС «Гарант».
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 самоуправления самостоятельно. При 
этом, как неоднократно отмечалось авто-
ром настоящей работы, ни в нормативной 
практике, ни в правоприменительной дея-
тельности, ни в научных исследованиях 
не сложилось единого подхода к опреде-
лению понятия и содержания категории 
«жизнеобеспечение», что в свою очередь 
обусловливает неопределенность норма-
тивного содержания базовой категории 
местного самоуправления – «вопросы 
местного значения». Как следствие, по-
стоянная практика федерального законо-
дателя «перетасования» вопросов местно-
го значения, перебрасывания их с одного 
уровня власти на другой, а соответствен-
но, и ответственности за конечный резуль-
тат реализации. Часть 3 ст. 132 Конститу-
ции РФ целью единой системы публичной 
власти в Российской Федерации опреде-
ляет наиболее эффективное решение за-
дач в интересах населения, проживаю-
щего на соответствующей территории. 
Представляется, что подобная цель может 
быть достигнута только при четком и, же-
лательно, долговременном перераспреде-
лении предметов ведения между всеми 
уровнями пуб личной власти. При этом 
неизменным и очевидным является посту-
лат о том, что отнесение к компетенции 
местного самоуправления того или иного 
вопроса местного значения должно быть 
обеспечено ресурсами, прежде всего, эко-
номическими, без которых «очевидно» 
начинается проблемы с полнотой реше-
ния вопросов местного значения, пред-
посылками вмешательства органов госу-
дарственной власти, в том числе и путем 
переформатирования «для подконтроль-
ности» персонального состава органов 
местного самоуправления. 

В рамках определения пределов ком-
петенции местного самоуправления чрез-
вычайно важным представляется, чтобы 

положения ч. 11 ст. 131 Конституции РФ 
в части возможности участия органов го-
сударственной власти в формировании 
органов местного самоуправления, на-
значении на должность и освобождении 
от должности должностных лиц местного 
самоуправления были ограничены прак-
тикой применения исключительно случа-
ями наделения названных органов госу-
дарственными полномочиями. При этом 
сам институт «наделения государствен-
ными полномочиями органов местного 
самоуправления» должен стать исключе-
нием из правил, а не нормой публичного 
управления. Органы государственной вла-
сти для того и предназначены, чтобы ис-
полнять свои полномочия, а не передавать 
их на уровень местного самоуправления, 
прикрываясь финансированием данного 
мандата. Передача государственных пол-
номочий должна включать получение со-
гласия органов местного самоуправления 
на наделение государственными полно-
мочиями, особенно в контексте того, что 
они несут ответственность за качество 
и эффективность реализации переданных 
государственных полномочий, не имея 
возможности прямым образом отказаться 
от их осуществления, кроме как обжало-
вать соответствующие федеральные и ре-
гиональные законы о наделении органов 
местного самоуправления соответству-
ющими государственными полномочия-
ми. При этом издаваемые законы далеко 
не всегда и не в полном объеме соответ-
ствуют предъявляемым им требованиям, 
установленным в ст. 19 Закона № 131-ФЗ. 

4. Восприятие местного самоуправ-
ления как одной из форм народовластия 
предполагает и наличие неотъемлемого ее 
компонента – ответственности. Консти-
туционный Суд РФ еще в далеком 1997 г. 
в своем постановлении19 подчеркнул, 
что «институт ответственности органов 

19 По делу о проверке конституционности пункта 3 статьи 49 Федерального закона от 28 августа 1995 года 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» : постановление 
Конституц. Суда Рос. Федерации от 16 окт. 1997 г. № 14-П. Доступ из СПС «Гарант».
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и должностных лиц местного самоуправле-
ния гарантировать обеспечение и реализа-
цию положений Конституции РФ, а также 
защитить права граждан на осуществление 
местного самоуправления от возможных 
злоупотреблений своими полномочиями 
со стороны органов местного самоуправле-
ния и выборных должностных лиц местно-
го самоуправления. Этот подход обязывает 
государство преду смотреть адекватные 
меры ответственности органов местного 
самоуправления и выборных должност-
ных лиц местного самоуправления, в том 
числе досрочное прекращение полномо-
чий соответствующего органа местного 
само управления, выборного должностного 
лица местного самоуправления». 

Действующая регламентация форм от-
ветственности органов и должностных 
лиц местного самоуправления показывает 
их несоизмеримость и неэффективность. 
В связи с этим федеральный законодатель, 
вместо того, чтобы повысить «доступ-
ность» ответственности органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления 
для населения как основного интерсанта 
существования местного самоуправления, 
убирает из законопроекта №  40361-8 един-
ственный, пусть и почти не реализуемый 
на практике, институт ответственности 
«отзыв выборного должностного лица». 
При этом усиливается «внесудебное» воз-
действие со стороны органов государствен-
ной власти на органы местного самоуправ-
ления. Так, статья 25 Закона № 414-ФЗ 
четко указывает, что высшее должност-
ное лицо субъекта Российской Федерации 
вправе вынести предупреждение, объявить 
выговор главе муниципального образова-
ния, главе местной администрации за неис-
полнение или ненадлежащее исполнение 
обязанностей по обеспечению осуществле-
ния органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий, 
переданных органам местного самоуправ-
ления федеральными законами и (или) за-
конами субъекта Российской Федерации. 

Мало того, как было отмечено ранее, го-
сударственные полномочия передаются 
без согласия муниципальных властей, отказ 
органов местного самоуправления от на-
деляемых государственных полномочий 
невозможен, так еще и глава субъекта РФ 
вправе отрешить от должности главу му-
ниципального образования, главу местной 
администрации в случае, если в течение 
месяца со дня вынесения им предупрежде-
ния, главой муниципального образования, 
главой местной администрации не были 
приняты в пределах своих полномочий 
меры по устранению причин, послужив-
ших основанием для вынесения ему преду-
преждения, объявления выговора без под-
тверждения каких либо фактов в судебном 
порядке. Зачем же тогда нужна ч. 3 ст. 21 
Закона № 131-ФЗ, предусматривающая 
право органов государственной власти, 
осуществляющих контроль за исполнени-
ем переданных государственных полно-
мочий, в случае выявления нарушений 
требований законов по вопросам осущест-
вления органами местного самоуправления 
или должностными лицами местного само-
управления отдельных государственных 
полномочий давать письменные предписа-
ния по устранению таких нарушений, обя-
зательные для исполнения органами мест-
ного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления? Почему 
для применения положений ст. 25 закона 
№ 414-ФЗ в части отрешения от должно-
сти главы муниципального образования, 
главы местной администрации судебные 
процедуры не нужны, а вот для отрешения 
от должности главы муниципального обра-
зования или главы местной администрации 
по ст. 74 Закона № 131-ФЗ они необходи-
мы и обязательны? Какую цель и логику 
преследует законодатель, внедряя в нишу 
единой системы публичной власти органы 
местного самоуправления, как названный 
подход к формированию ответственно-
сти органов и должностных лиц местного 
 самоуправления способствует  заявленному 
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в ч. 3 ст. 132 Конституции РФ взаимо-
действию и достижению целей назван-
ной системы? Скорее, это формирование 
управленческой вертикали внутри власт-
ной иерархии органов власти без какого- 
либо существенного участия населения 
и с уменьшением влияния и воздействия 
«институтов» правосудия. 

Представляется, что приоритет от-
ветственности должен развиваться в на-
правлении оценки деятельности органов 
местного самоуправления населением, 
а не органами государственной власти, 
которые по ст. 12 Конституции РФ раз-
делены, и следовательно, применение ин-
ститутов ответственности должно быть 
регламентировано с непосредственным 
участием муниципального сообщества, 
а система соблюдения законности неукос-
нительно обеспечиваться правосудием.

Заключение
Представленные в настоящем иссле-

довании предложения не являются исчер-
пывающими, было бы целесообразным 
учесть их в ходе грядущей трансфор-
мации федерального законодательства 
о местном самоуправлении в единой си-
стеме публичной власти. Очень не хоте-
лось бы, чтобы федеральный законодатель 
формулировал правовое регулирование 
местного самоуправления на временной 
основе, которая потребует последующих 
многочисленных корректировок. Автор 
не видит очевидных перспектив попыт-
ки федерального законодателя сформи-
ровать нормативные основы местного 
самоуправления «под копирку» с уже не-
однократно упоминаемыми положениями 
законов № 394-ФЗ и № 414-ФЗ, тем более, 
что Конституционный Суд РФ в части со-
отношения единой системы публичной 

власти и правового регулирования мест-
ного самоуправления уже высказал свою 
позицию в постановлении от 23 ноября 
2021 г. № 50-П, в котором особо под-
черкнул: «Положения Конституции Рос-
сийской Федерации о единстве системы 
пуб личной власти (статья 80, часть 2; ста-
тья 132, часть 3), а равно и любые другие 
ее положения не подразумевают автома-
тического, без соответствующего прямо-
го нормативного указания, переноса эле-
ментов регулирования с государственного 
на муниципальный уровень публичной 
власти. Тем более что в силу правовой 
позиции Конституционного Суда Россий-
ской Федерации, несмотря на то что ор-
ганы местного самоуправления являются 
элементом системы публичной власти 
в Российской Федерации, их основное 
предназначение состоит, как это прямо 
следует из статей 12, 130 (часть 1) и 132 
(части 1 и 2) Конституции Российской 
Федерации, в решении вопросов местно-
го значения. Именно такого рода вопро-
сы, направленные на непосредственное 
обеспечение жизнедеятельности населе-
ния, решают в рамках своей компетенции 
представительный орган муниципального 
образования и иные органы и должност-
ные лица местного самоуправления»20. 

Законодательство о местном само-
управлении, конечно же нуждается в со-
вершенствовании, особенно в контексте 
изменений, внесенных в Конституцию РФ 
в 2020 г., однако такое совершенствование 
должно быть аккуратным, продуманным, 
выверенным с учетом уже имеющегося 
опыта нормативно-правового регулиро-
вания, обязательных позиций Конститу-
ционного Суда РФ и с привлечением экс-
пертов и представителей муниципального 
сообщества.

20 По делу о проверке конституционности части 3 статьи 40 и пункта 6 части 1 статьи 44 Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также пун-
кта 2 статьи 27 Закона Санкт-Петербурга «Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге» 
в связи с жалобой граждан А. А. Афиногенова, В. А. Вольского и других : постановление Конституц. Суда 
Рос. Федерации от 23 нояб. 2021 г. № 50-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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