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АННОТАЦИЯ 

 

В статье рассматриваются актуальные вопросы развития местного 

самоуправления на основе требований Конституции РФ с учетом 

конституционных поправок. Автором обобщаются некоторые аспекты 

конституционного закрепления местного самоуправления в разные исторические 

периоды, рассматриваются теоретические и практические подходы в 

обеспечении самоуправленческих задач. Акцентируется внимание на выявлении 

проблем в правовом регулировании и правоприменительной практики для 

применения опыта в современных реалиях. Автор характеризует новеллы 

Основного закона, выявляя дискуссионные вопросы. Такие, как понятие и 

назначение публичной власти, взаимодействие органов государственной власти 

и органов местного самоуправления, участие федерального и регионального 

уровней в муниципальном управлении, предлагая некоторые пути решения 

исследуемых спорных моментов. 

mailto:0202197236@rambler.ru
mailto:0202197236@rambler.ru
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власти и местного самоуправления.   

 

ABSTRACT 

 

The article discusses topical issues of local government development based on the 

requirements of the Constitution of the Russian Federation, taking into account 

constitutional amendments. The author summarizes some aspects of the constitutional 

consolidation of local self-government in various historical periods, theoretical and 

practical approaches in ensuring self-governing tasks are considered. Attention is 

focused on identifying problems in legal regulation and law enforcement practice to 

apply experience in modern realities. The author characterizes the novels of the Basic 

Law, detecting discussion issues. Such as the concept and appointment of public 

authorities, the interaction of state authorities and local governments, the participation 

of federal and regional levels in the municipal management, offering some ways to 

solve the controversial points under study. 

Keywords: the Constitution of the Russian Federation; the historical experience 

of the development of local self-government; public authorities; the interaction of state 

bodies and local self-government. 

 

15 января 2020 г. в ходе послания к Федеральному собранию Президент РФ 

В. В. Путин предложил внести ряд поправок в Конституцию РФ. В частности, 

выстроить эффективное взаимодействие между государственными и 

муниципальными органами, закрепив в Основном законе принципы единой 

системы публичной власти [1].  

Публичная власть стала относиться к федеральному ведению в части её 

организации (п. «г» ст. 71 Конституции РФ) [2].  

Единство системы публичной власти и необходимость взаимодействия 

входящих в нее органов указаны в ч. 2 ст. 80 Основного Закона. Безусловно, 
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целостность публичной власти определяется единством в управлении 

стратегическим планированием, национальными, региональными и 

муниципальными проектами, хотя внутренние характеристики совокупности 

взаимосвязанных элементов самой системы законодатель оставил за пределами 

рассмотрения. Функциональное предназначение объединения по смыслу норм 

выражается в удовлетворении потребностей и нужд населения, что предполагает 

согласованное действие государственного и муниципального управления по 

применению законов и организации деятельности государственных и 

муниципальных органов на подведомственной территории, а также участие 

населения в реализации местных инициатив (ст. ст. 2 и 18 Конституции РФ).  

Толкование Конституционного Суда РФ свидетельствует о том, что 

устойчивое и комплексное социально-экономическое развитие муниципальных 

образований возможно лишь при взаимодействии всех заинтересованных лиц 

[3]. Соответственно, в пределах своих полномочий самый приближенный к 

населению уровень власти самостоятелен, не исключающий организационное 

сотрудничество для эффективного решения стоящих перед ними задач.  

Рассмотрим теоретические и практические подходы формируемой системы 

управления. Обобщив предшествовавший опыт, выделим некоторые 

дискуссионные вопросы. 

Важной новеллой стало введение правовой категории «единая система 

публичной власти» с конституционным закреплением основ её организации, но 

без буквального уточнения данного понятия в законодательстве. Для 

осмысления охарактеризуем нормы первоисточников, разъяснения 

Конституционного Суда РФ и научную литературу. 

Интересно, что сам термин был введен римскими юристами, которые 

отождествляли в нём, не обозначая различия, как общественное, так и 

государственное начала [4]. Аналогичное смешение дефиниций встречается у 

Ф. Энгельса в работе «Происхождение семьи, частной собственности и 

государства», где в качестве основного признака государства указывается 
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наличие публичной власти [5], что находит подтверждение в 

правоприменительной практике советского периода.  

Конституция РСФСР 1918 г. внесла некоторые неточности в правовое 

регулирование деятельности органов власти на местах. Совершенно точно, что 

Советы рабочих, солдатских и крестьянских депутатов стали структурой 

государственного аппарата вновь созданного государства с выстроенной 

вертикалью всех её элементов, куда входили областные, губернские, окружные, 

уездные, волостные съезды Советов, городские и сельские Советы, но не 

предусматривалось разделение полномочий между ними, в то время как от 

региональных органов требовалось решение только местных дел, хотя 

централизация устанавливалась через статьи о бюджете и налогах [6].  

В Конституции СССР 1924 г., [7] в редакции Конституции РСФСР 1925 г., 

сохранилась прежняя схема сотрудничества госаппарата [8]. Главенствующая 

роль коммунистической партии в построении основ социализма подтверждалась 

в Конституции СССР 1936 г., где ст. 77 специальной главы включила местные 

органы государственной власти в единую государственную структуру [9]. В ст. 

79. Основного закона закреплялся перечень функций местного Совета, 

связанный с культурно-политическим и хозяйственным строительством, 

местным бюджетом, охраной государственного порядка и прав граждан, 

соблюдением. Устанавливались субординационный контроль и подотчётность 

нижестоящих органов вышестоящим, что проявлялось, прежде всего, в отмене 

решений и распоряжений, то есть деятельность чиновников оценивалась не по 

закону, а руководителем (ст. ст. 89, 90, Конституция СССР 1936 г.). К тому же на 

выборах, как правило, выдвигался один, предложенный партией, кандидат в 

депутаты. Советы по Конституции РСФСР 1937 г. переименованы в Советы 

депутатов трудящихся. Соответственно, публичная власть совпадала с 

государственной властью [10]. 

Последующее реформирование связано с разработкой общенародного 

самоуправления, так как политика государства была направлена на развитие 

коммунистических начал в самоуправления народа. Конституция РСФСР 1978 
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г., [11] развивая положения Конституция СССР 1977 г., [12] окончательно 

определила главную роль Коммунистической партии в управлении обществом. 

Функциональное назначение местных Советов осталось прежним, но 

полномочия исполкомов местных Советов обозначались отдельной главой. 

Такая организация государственной деятельности на местах просуществовала до 

упразднения Указом Президента РФ в октябре 1993 г. [13]. Соответственно 

публичная власть считалась государственной. 

Учёные также по-разному трактуют исследуемое нами явление. Например, 

С. А. Авакъян объединяет понятие «публичная власть» с «политической 

властью», считая, что она реализуется в общественных интересах, потому что 

передаётся народом государству для обеспечения единообразия в применение 

инструментов властного воздействия, формируя общественную власть, 

которая, в свою очередь, может демонстрировать различные возможности, 

ресурсы и меры принуждения, формирующие механизм правового 

регулирования [14]. В. И. Шкатулла утверждает, что местное самоуправление 

как самостоятельный институт власти появился в 90-е годы ХХ в. в процессе 

проводимых преобразований, нашедших закрепление в нормативно-правовых 

актах того периода [15]. 

Постепенная децентрализация государственного управления на местах 

началась с реализации социалистического самоуправления населения, 

проживающего на определённой территории. [16] Реорганизация была связана 

с передачей полномочий органам местной власти в экономической сфере [17] и 

наделением их соответствующим правовым статусом, что отвечало общей 

тенденции проводимых в тот период реформ. [18] Впервые вводился раздел VII 

«Местное самоуправление в РСФСР» в Конституцию РСФСР 1978 г., где в ст. 

138 за муниципальной властью признаётся право на самостоятельное решение 

гражданами вопросов местного значения непосредственно или через избираемые 

органы [19]. Районные, городские, районные в городах, поселковые, сельские 

Советы народных депутатов стали единой организационной структурой (ч. 2, ст. 

85 Конституции РСФСР 1978 г.). Следующим шагом закрепляются общие 
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правила разграничения государственной власти и местного самоуправления 

через установление их компетенции посредством прекращения деятельности 

местных Советов [20] и обязательной передачей полномочий реорганизуемых 

структур местной администрации [21].  

Таким образом, с 1990 по 1993 гг. Советы имели двойственную природу 

функционирования. Они одновременно являлись первичной структурой 

госаппарата и органами местного управления, которые наделялись 

самостоятельностью наряду с подконтрольностью центральным 

правительственным органам.  

Конституция РФ, принятая 12 декабря 1993 г., признала общественно-

государственную природу местного самоуправления, как особой подсистемы 

управления, учитывая требования Европейской хартии местного 

самоуправления, закрепив в ст. 12 в качестве основы конституционного строя  

[22]. Гражданам РФ представляется право на участие в местных делах 

непосредственно и опосредованно. Например, в выборах, референдумах, 

территориальном общественном самоуправлении, опросах и других. 

Подчёркивается структурное обособление органов местного самоуправления, 

которые не входят в госаппарат, самостоятельно решают вопросы местного 

значения, отнесенные к их ведению и при возможностях могут исполнять отдельные 

государственные полномочия. (ст. ст. 131, п. 1, ст. 132 Конституции РФ).  

Конституционные поправки в части регулирования публичной власти 

вырабатывались в ходе научных обсуждений и правоприменительной практики. 

Так, судебная практика сформулировала ряд доктринальных выводов: 

- разъясняются уровни территориальной организации местного 

самоуправления, где осуществляется публичная власть;  

- указывается, что местные представительные органы являются органами 

публичной власти; 

-запрещается передача полномочий органами власти между собой в случае 

не соблюдения прав граждан; 
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- акцентируется внимание на особой роли поселений в решении местных 

дел; 

- подтверждается двухуровневая территориальная организация 

муниципальных образований с учётом нормативно закреплённых критериев; 

- запрещается упразднение муниципальных образований, в том числе по 

инициативе населения, так как данное право возникает на основании решения 

народа, закрепленного в Основном законе [23-27]. 

По ряду спорных моментов оформлялись особые мнения судей 

Конституционного суда РФ. Судья А. Н. Кокотов, разъясняя правовой статус 

главы муниципального образования, как высшего должностного лица, считает 

недопустимым единственный и безальтернативный вариант его избрания, 

который находит закрепление в некоторых законах субъектов РФ [28]. Судья 

Н.С. Бондарь подчеркивает, что передача органам местного самоуправления 

отдельных государственных полномочий на практике может привести к тесной 

интеграции в систему публичных отношений с дальнейшей модификацией их 

статуса в местные органы государственной власти [29]. 

27-летний исторический опыт функционирования местного 

самоуправления свидетельствует о том, что дискуссия в отношении 

взаимодействия государственного и муниципального управления развивалась в 

диаметрально-противоположных направлениях: от подхода к абсолютной 

самостоятельности до встраивания в вертикаль государственной власти [30]. 

Концептуальные позиции отвечают двум основным социальным запросам на 

публичную власть: 

- право граждан на участие в местных делах; 

- созданию эффективной системы представительства населения в 

управлении для удовлетворения их потребностей и нужд.   

Широкий формат точек зрения обусловлен и поиском оптимальных 

решений практических проблем.  

Обозначим лишь некоторые устойчивые негативные тенденции: 
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-поверхностное правовое регулирование предметов ведения и полномочий 

между РФ, субъектами РФ и муниципалитетами в части решения вопросов 

местного значения; 

- дисбаланс между ресурсами, и обязательствами органов местного 

самоуправления; 

- отсутствие дополнительных источников налоговых доходов местных 

бюджетов, стимулирующих деятельность органов местного самоуправления; 

- нехватка специалистов, особенно на поселенческом уровне; 

- снижение обособленности самостоятельности местного самоуправления 

вследствие недостаточности реальных механизмов воздействия, прежде всего 

административных, на социально-экономическую ситуацию; 

- недостаточный уровень финансового обеспечения вопросов местного 

значения; 

- отсутствие доверия к власти по причине сокращения непосредственного 

участия в избирательном процессе [31]. 

Следовательно, поправки, внесенные в Конституцию РФ, направлены на 

прекращение полемики о месте местного самоуправления в системе власти с 

целью решения проблем на том уровне, на котором оно эффективно для граждан. 

Например, для создания оптимальной модели муниципального управления 

ст. 131 Конституции РФ предусматривает новые виды муниципальных 

образований, предполагает участие государственных органов в их 

формировании. [32] Охарактеризуем их в сравнении с предшествующими 

положениями. Источником перераспределения полномочий между 

государственной и муниципальной властями становится не только федеральный 

закон, но и закон субъекта РФ. (ст. 131 Конституции РФ). Соответственно, 

предъявляются повышенные требования и к качеству регионального 

законодательства. Дополняются в ст. 133 гарантии местного самоуправления, 

например, компенсация возникающих расходов вследствие выполнения 

публичных функций. 
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Анализируя нормы, следует заметить отсутствие в поправках ущемления 

прав граждан на местное самоуправление. Сформированное правовое 

пространство заставляет задуматься об угрозах скрытых. Вполне очевидно, что 

последствия изменений, внесённых в действующее законодательство, на 

практике довольно сложно прогнозировать. Возможно, что в вертикаль 

государственной власти может быть инкорпорировано местное самоуправление. 

Исключать этого нельзя. Тем более, что история местного самоуправления имеет 

такой опыт. С абсолютной уверенностью не приходиться утверждать, что 

Конституция РФ является достаточной защитой от политического воздействия 

органов государственной власти на деятельность органов местного 

самоуправления.  

Резонансным стал пример замены прямых выборов мэров населением 

процедурой их конкурсного отбора. [33] В таком случае высшее должностное 

лицо муниципального образования выбирается решением представительного 

органа из числа кандидатур, предложенных конкурсной комиссией. Хотя 

конкурс на должность главы открытый, участвовать в нем могут все желающие, 

отвечающие не очень сложным квалификационным требованиям. Но жителей, 

проживающих на определённой территории, лишают права высказать своё 

мнение по кандидату на должность главы муниципального образования. К тому 

же половина состава конкурсной комиссии вводится для муниципальных 

районов и городских округов губернатором соответствующего субъекта РФ. Для 

городского или сельского поселения – главой муниципального района. 

Депутатский корпус фактически формально принимает решение будучи 

ограниченным в выборе кандидатурами, представленными ему конкурсной 

комиссией. 

Другим спорным моментом является практика укрупнения муниципальных 

образований, получившая широкое распространение в некоторых субъектах РФ. 

Несколько поселений объединяются в одно муниципальное образование. В 

результате преобразований, которые инициирует не население, а, как правило 

представительный орган власти, муниципальные территории утрачивают 
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самостоятельность. Потому что в процессе реорганизации ликвидируются 

органы власти, местный бюджет. Мнения участников территориальной 

реорганизации часто диаметрально расходятся [34]. 

Поправки в ч. 1 ст. 131 Конституции РФ указывают на ряд существенных 

норм, кардинально меняющих смысл самоуправления, особенно в праве участия 

органов государственной власти в формировании органов местного 

самоуправления. Порядок, формы и способы регламентируются федеральным 

законом. Так, виды муниципальных образований, по-прежнему формирующиеся 

с учётом исторических и иных местных традиций, теперь устанавливаются 

федеральным законом. Структура органов местного самоуправления, как и в 

старой редакции, определяется населением самостоятельно, но в соответствии с 

общими принципами организации местного самоуправления в РФ, 

установленными федеральным законом.  

К компетенции муниципальных органов отнесено: 

-  управление муниципальной собственностью без вмешательства из вне; 

- формирование, утверждение и исполнение местного бюджета; 

-  местные налоги и сборы; 

- доступность медицинской помощи в пределах полномочий, 

предусмотренных федеральным законом. 

Таким образом, теоретические и практические подходы механизма 

правового регулирования, формировались с учётом складывавшихся на 

определенном историческом периоде задач, связанных с поиском эффективной 

модели решения государственных и муниципальных вопросов, имевших 

различные направления на каждом этапе конституционного оформления, 

которые были продиктованы политическими и социально-экономическими 

условиями. Соотношение уровней власти, его формы, способы и 

компетенционные полномочия формулируются исходя из баланса 

государственных и муниципальных интересов, наработанных 

правоприменительной практикой и фундаментальной наукой, где однозначных 

ответов пока не найдено. Начало создания организации управления публичной 



97 
 

властью обусловлено необходимостью координации и согласования 

деятельности органов государственной власти и органов местного 

самоуправления для конструктивного реагирования на современные вызовы, 

диктующие целесообразность развития гибкой системы перераспределения 

полномочий, ресурсов и ответственности между субъектом РФ и 

муниципалитетом. Сами по себе уточнения и дополнения не решат всех 

организационных проблем. Их потенциал необходимо реализовывать при 

помощи законодательства и правоприменительной практики. 
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