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На основе анализа сложившейся практики в статье оценивается эффективность зако-
нодательного подхода к формированию нормативной правовой основы организации 
местного самоуправления. 
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The subject. The crisis of local self-government actualizes the problem of effectiveness of 
legal regulation of the issues of its organization. 
The purpose of the paper is evaluation of the effectiveness of the regulatory framework for 
the organization of local government. 
The methodology of research includes systematic analysis, formal legal method, interpre-
tation of legislation. 
The results and scope of application. The crisis of local self-government actualizes the prob-
lem of effectiveness of legal regulation of the issues of its organization. Evaluation of the 
effectiveness of the regulatory framework for the organization of local government is re-
duced to two questions: what are the limits of state legal regulation and what are the be-
ginning of the division of powers on the organization of local government between the Rus-
sian Federation and the subjects of the Russian Federation. 
Recognizing the optimal legislative approach to the definition of the limits of state regulation, 
which assumes the creation at the federal level of a full-fledged legal mechanism for the im-
plementation of local self-government, subject to its combination with the beginning of mu-
nicipal self-regulation, the author criticizes the legislative approach to delineating the powers 
to organize local self-government between the Federation and the subjects of the Federation.  
Conclusions. Due to the legislative formula, according to which the scope of regional powers 
depends on the discretion of the federal legislator, the local self-government turned out to 
be "hostage" to the emerging federal relations. 
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1. Постановка проблемы 
Ясно обозначенную уже в момент возрождения 

местного самоуправления в России задачу формиро-
вания устойчивой нормативной базы организации 
местного самоуправления решить так и не удалось.  

До настоящего времени в России последова-
тельно принималось и действовало три федераль-
ных закона об организации местного самоуправле-
ния: первый – Закон Российской Федерации 1991 г. 
№ 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР»1, 
принятый в развитие Закона СССР от 9 апреля 1990 г. 
«Об общих началах местного самоуправления и 
местного хозяйства в СССР» 2, второй – Федеральный 
закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»3, принятый на основе и в 
развитие вступившей к тому времени в силу Консти-
туции Российской Федерации, третий, ныне действу-
ющий – Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»4 
(далее – Закон № 131-ФЗ). Более того, в результате 
неоднократных изменений, внесенных в Закон 
№ 131-ФЗ, в котором, как в зеркале, с алмазной точ-
ностью отражаются происходящие в российской по-
литической системе изменения, его содержание 
настолько трансформировалось, что сегодня можно 
смело говорить о фактически четвертом законе о 
местном самоуправлении. Каждый последующий, 
маркировавший начало новой вехи в политической 
истории России закон, обещавший исправить 
ошибки предыдущего, вселял огромные надежды 
на реальное развитие самоуправленческих процес-
сов на местном уровне и обусловленные этим демо-
кратические преобразования российского государ-
ства в целом, но вскоре оказывался несостоятель-
ным. Исключением является лишь последний, «чет-
вертый» из них: никаких надежд, связанных с разви-
тием местного самоуправления, с ним не связыва-
лось, а складывающаяся на его основе практика 

                                                           
1 Закон Российской Федерации от 6 июля 1991 г. 

№ 1550-1 «О местом самоуправлении в Российской 

Федерации» // Ведомости СКД и ВС РСФСР. 1991. 

№ 29. Ст. 1010 (утратил силу). 
2 Закон СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах 

местного самоуправлении и местного хозяйства в 

СССР» // Свод законов СССР. 1990. Т. 1. С. 267 

(утратил силу). 
3 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само- 

ввергла местное самоуправление в состояние глубо-
чайшего кризиса. Кризисное состояние местного са-
моуправления актуализирует проблему эффектив-
ности нормативного правового регулирования во-
просов его организации [1; 2].  

Обсуждение заявленной в статье темы не сле-
дует рассматривать в качестве призыва к принятию 
нового закона об организации местного самоуправ- 
ления. Центральный вопрос, вокруг которого разво-
рачивается наше исследование, заключается в том, 
каким образом, используя накопленный опыт и 
оставаясь в рамках позитивистской парадигмы, ос-
нованной на признании закона основным социаль-
ным регулятором общественной жизни, предотвра-
тить быструю, обусловленную политической конъ-
юнктурой смену законодательства и создать усло-
вия для стабилизации правовой основы организа-
ции местного самоуправления. 

Проблемы формирования нормативной базы в 
сфере организации местного самоуправления обу-
словлены конституционным представлением о си-
стеме публичной власти в России и сводятся в конеч-
ном счете к двум вопросам. Первый из них, связан-
ный с закрепленной в Конституции Российской Феде-
рации (ст. 3, 12) многоуровневостью системы публич-
ной власти и вытекающей из нее организационной 
обособленностью местного самоуправления, звучит 
следующим образом: каковы пределы государствен-
ного нормативного правового регулирования отно-
шений по организации местного самоуправления. 
Федеративный принцип государственного устройства 
ставит нас перед вторым вопросом: каковы начала 
разграничения полномочий в сфере организации 
местного самоуправления между Российской Феде-
рацией и субъектами Российской Федерации?  

Конституционно-правовые начала для поиска 
ответа на оба указанных вопроса кроются в закреп-
ленной в п. н) ч. 1 ст. 72 Конституции России норме, 
согласно которой установление общих принципов 
организации системы органов государственной вла-
сти и местного самоуправления в Российской Феде- 

управлении в Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 1995. 

№ 35. Ст. 3506 (утратил силу). 
4 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-

управлении в Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2003. 

№ 40. Ст. 3822. 
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рации находится в совместном ведении Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации. 

2. Пределы государственного нормативного 
правового регулирования отношений по организа-
ции местного самоуправления  

Согласно традиционной для науки конституци-
онного и муниципального права позиции местное са-
моуправление в своей сущности сочетает начала 
само-управления и само-регулирования. Отсюда са-
морегулирование рассматривается прежде всего как 
проявление и одновременно условие конституци-
онно гарантируемой самостоятельности местного са-
моуправления. Саморегулирование на местном 
уровне, отвечая наблюдаемым в правовой сфере 
жизни общества тенденциям XXI в. [3], обеспечивает 
поддержание заинтересованного участия населения 
(местного сообщества) в публичной жизни, а также 
более полный учет потребностей и интересов граж-
дан при осуществлении публично-властных функций, 
затрагивающих вопросы их непосредственного жиз-
необеспечения. Наконец, присущее местному само-
управлению начало саморегулирования способ-
ствует укреплению, а при расширении пределов са-
морегулирования – возрождению местных традиций 
как одного из ключевых условий сохранения культур-
ного многообразия в российском обществе [4]. 

Вместе с тем организационная обособлен-
ность местного самоуправления не предполагает от-
каза от государственного нормативного правового 
регулирования вопросов его организации [5]. Аргу-
ментация в этом случае не ограничивается тезисом 
о законе как приоритетном государственном ин-
струменте регулирования общественных отноше-
ний в правовом государстве. В то же время такая ар-
гументация, вопреки широко распространенному 
мнению, никоим образом не связана с финансовой 
зависимостью местного самоуправления от государ-
ства: существующий в России сверхцентрализован-
ный механизм аккумуляции и распределения пуб-
личных финансовых ресурсов, используемый госу-
дарством в качестве инструмента для удержания 
власти в своих руках, является результатом (а не 
причиной!) сложившихся представлений об особен- 
ностях структурных взаимосвязей в системе публич- 

                                                           
5 Статья 72 Конституции России допускает три 

наиболее вероятных варианта своего толкования: 

государство  устанавливает: 1) общие принципы ор- 

ганизации системы органов местного самоуправле-

ния; 2) общие принципы организации системы 

ной власти, в том числе о соотношении государства 
и местного самоуправления. На наш взгляд, обосно-
вание государственного нормативного правового 
регулирования вопросов организации муниципаль-
ной власти напрямую связано с правом государства 
формировать – в конституционно заданных преде-
лах – собственную, исторически-конкретную конфи-
гурацию системы публичной власти. Признавая за 
государством это право, мы вынуждены признать за 
ним и право задавать параметры функционирова-
ния первичного уровня этой системы – уровня мест-
ного самоуправления.  

Кроме того, государственный закон, унифици-
рующий порядок решения вопросов организации 
местного самоуправления, выполняет гарантирую- 
щую функцию. Обеспечивая законодательную им-
плементацию конституционной модели местного 
самоуправления в совокупности ее территориаль-
ной, организационно-структурной, компетенцион-
ной, экономической составляющих, он создает не-
обходимые гарантии для ее реального воплощения, 
для реализации права граждан на местное само-
управление, в том числе посредством использова-
ния государственного механизма его защиты [6]. 

Тем самым первый поставленный нами во-
прос – это не вопрос об отказе от государственного 
нормативного правового регулирования, а вопрос о 
соотношении государственного регулирования и 
местного саморегулирования при решении проблем 
организации местного самоуправления. В резуль-
тате постепенного развития законодательной прак-
тики на этот вопрос был получен требуемый, на наш 
взгляд, ответ. 

Прочтение ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
позволяет различно определить пределы государ-
ственного регулирования муниципальной жизни в 
зависимости от выбора «необходимого» из всех воз-
можных смысловых сочетаний, задающих предмет, 
или широту, регулирования, раскрытия значения от-
глагольного существительного «установление», за-
дающего его глубину. 

При наличии нескольких вариантов толкования 
конституционной нормы (нескольких смысловых со-
четаний5) государство изначально, что отражено уже 

местного самоуправления; 3) общие принципы орга-

низации местного самоуправления. Дополнительно 

выделяемый в литературе четвертый вариант (об-

щие принципы местного самоуправления), на наш 

взгляд, не имеет существенных отличий от третьего 

варианта толкования. 



111 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 3. С. 108–116 

ISSN 2542-1514 

 
Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 3, pp. 108–116 

в наименовании как ранее, так и ныне действующего 
федеральных законов, приняло на себя полномочия 
по нормативному правовому регулированию общих 
принципов организации местного самоуправления в 
Российской Федерации, допуская для себя наиболее 
широкий объем правотворческих полномочий, затра-
гивающий различные аспекты организации муници-
пальной власти (территориальная, компетенционная, 
экономическая основы, система местного самоуправ-
ления, контроль и ответственность органов и долж-
ностных лиц и т. д.).  

Глубина нормативного правового регулирова-
ния в законодательной практике определялась по-
разному. Закон № 154-ФЗ – первый принимавшийся 
на основе Конституции России – задал довольно уз-
кие границы государственному нормотворчеству, 
которые можно определить как закрепление общих 
начал, подчеркивающих приверженность конститу-
ционному идеалу местного самоуправления. Неэф-
фективность данного подхода стала вскоре очевид-
ной. Он не позволил – во многом вследствие под-
мены федерального региональными актами – со-
здать условия для становления местного самоуправ-
ления, повлек многочисленные конфликты между 
органами местного самоуправления, между госу-
дарственной и муниципальной властью и т. п. Уси-
лия Конституционного Суда Российской Федерации, 
взявшего на себя основные функции по защите не-
окрепшего местного самоуправления от региональ-
ных «интервенций» и созданию условий для его ста-
новления и развития, были явно недостаточными. 
Требовалась нормативная правовая база, закрепля-
ющая полноценный правовой механизм осуществ-
ления местного самоуправления. В соответствии с 
обозначенным запросом ныне действующий Закон 
№ 131-ФЗ расширяет границы государственного 
правотворчества, допуская детальное государствен-
ное регулирование каждого из обозначенных ранее 
аспектов организации муниципальной власти (уве-
личивая глубину регулирования) [7]. 

Таким образом, современное прочтение зако-
нодателем ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
предполагает детальное – как в смысле широты, так 
и в смысле глубины – государственное нормативное 
правовое регулирование муниципальной жизни. Та-
кой подход, несмотря на звучавшую в адрес законо-
дателя критику, позволяет создать оптимальные 
условия для воплощения в жизнь конституционной 
модели местного самоуправления при условии его 
сочетания с предусмотренными Законом № 131-ФЗ 
(ст. 7) возможностями саморегулирования, суть му- 

ниципального нормотворчества, на местном уровне 
(принцип централизации регулирования при децен-
трализации правоприменения) [8]. 

Впрочем, использование таких возможностей 
требует, на наш взгляд, отказа от сопровождающих 
идею саморегулирования романтических ожиданий 
и иллюзий. 

Нормативные правовые акты муниципальных 
образований носят подзаконный характер, принима-
ются на основании Конституции России, норматив-
ных правовых актов федерального и регионального 
законодательства и в соответствии с ними с целью 
учета различных факторов, влияющих на местную по-
литическую жизнь, что обеспечивает более эффек-
тивную организацию муниципальной власти в усло-
виях конкретной местности. В этой связи вполне при-
емлемо сохранение за муниципалитетами преиму-
щественно права выбора самоуправленческой мо-
дели (ее отдельных элементов). Чем шире предло-
женная государством вариативность моделей орга-
низации местного самоуправления (ее отдельных 
элементов), учитывающих как можно большее коли-
чество факторов влияния, чем полнее каждая из этих 
моделей раскрыта, тем эффективнее и осуществляе-
мый муниципальными образованиями выбор [9]. 

Пределы нормотворческих полномочий опре-
деляются четко заданными функциональными па-
раметрами местного самоуправления. Отсюда и 
предметом муниципального нормотворчества ока-
зываются не любые вопросы местной жизни, а лишь 
те из них, которые направлены на создание условий 
эффективной организации и функционирования 
местного самоуправления, выполнения возложен-
ных на него функций.  

В той мере, в которой решение проблем, свя-
занных с организацией и деятельностью муници-
пальных образований в обозначенных им функцио-
нальных границах, требует обращения к историче-
ским и местным традициям, местное самоуправле-
ние способствует сохранению и возрождению по-
следних [10]. Но чрезмерно завышать – на волне 
всеобщего интереса к проблеме идентичности и по-
иска смысла, заложенного в конституционную фор-
мулу об учете местных и иных исторических тради-
ций при осуществлении местного самоуправления 
(ч. 1 ст. 131 Конституции России), – ожидания, рас- 
суждать о негативной норме-традиции «циничного 
отношения к престарелым людям, передающейся от 
одного чиновника к другому», и призывать к воз-
рождению традиции взаимопомощи, ставшей наци-
ональной чертой русского (?!) человека, а также до- 
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казывать огромную роль муниципалитетов в про-
цессе возрождения местных традиций, ограничива-
ясь анализом муниципальных правовых актов о про-
ведении городских, национально-культурных 
праздников и т. д., вряд ли стоит.  

3. Разграничение полномочий по установле-
нию общих принципов организации местного са-
моуправления между Федерацией и субъектами 
Российской Федерации 

При сложившемся подходе к определению 
пределов государственного правотворчества по во-
просам организации местного самоуправления [11–
15] значение ключевого, обусловленного федера-
тивным принципом государственного устройства, 
приобретает вопрос о разграничении полномочий 
по установлению общих принципов организации 
местного самоуправления между Федерацией и 
субъектами Российской Федерации.  

Отнесение ст. 72 Конституции России (п. н) ч. 1) 
данного вопроса к совместному ведению Федерации 
и субъектов Федерации обусловлено объективно ши-
рокой, на первый взгляд, потребностью участия субъ-
ектов Федерации в организации местного самоуправ-
ления с целью учета региональных особенностей, 
учета их роли в реализации общей государственной 
политики в различных направлениях общественной 
жизни и т. д. Однако оптимальной формы участия 
субъектов Федерации в правовом регулировании во-
просов организации местного самоуправления зако-
нодательной практикой не предложено. 

Предусмотренный ранее действовавшим Зако-
ном № 154-ФЗ рамочный характер федерального 
правового регулирования вопросов организации 
местного самоуправления допускал широкие воз-
можности и регионального, и муниципального нор-
мотворчества. Но воспользоваться предоставлен-
ными им возможностями муниципалитеты не су-
мели. Отчасти тому препятствовал роспуск местных 
Советов в условиях политического конфликта между 
Президентом Российской Федерации Б.Е. Ельциным 
и Верховным Советом РФ и возникшие после разре-
шения конфликта трудности формирования муници-
пальных представительных органов, низкий уро-
вень квалификации муниципальных служащих; от-
части законодателем – на волне демократических 
ожиданий – был завышен действительный потен-
циал муниципального нормотворчества. Но основ- 

                                                           
6 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О 

внесении изменений в ст. 26.3 Федерального закона 

ная причина заключалась в ином – в фактической 
«узурпации» регулятивных полномочий субъектами 
Российской Федерации, воспользовавшимися обо-
значенной законодательной формулой в условиях 
слабости федеральной государственной власти. По-
следствия сосредоточения полномочий по органи-
зации муниципальной власти в руках региональной 
власти не заставили себя долго ждать. Достаточно 
напомнить о существенном сокращении количества 
муниципалитетов по всей территории России (с 
29 448 в 1993 г. до 11 488 в 2002 г.), а на территории 
отдельных субъектов Федерации и вовсе об отказе 
от введения местного самоуправления, о фактиче-
ском затягивании процесса формирования предста-
вительных органов муниципальных образований, о 
поддержке усиления местной исполнительной вла-
сти, об игнорировании федеральных требований, 
направленных на формирование экономической ос-
новы местного самоуправления, и т. д. 

Иная законодательная формула о разграниче-
нии полномочий закреплена в ныне действующем 
Законе № 131-ФЗ. Придерживаясь установки на 
наиболее полное федеральное законодательное ре-
гулирование вопросов организации местного само-
управления, законодатель оставляет за субъектами 
Российской Федерации право правового регулиро-
вания вопросов организации местного самоуправ-
ления в тех случаях, которые прямо предусмотрены 
самим законом (ст. 6). 

Но и эта формула, изначально призванная 
ограничить возможности регионального влияния на 
местное самоуправление, оказалась несостоятель-
ной. Если в переходный период (2003–2009 гг.) Фе-
дерация, наделив регионы широкими исключитель-
ными (и далеко не бесспорными) [16] полномочи-
ями, обусловленными необходимостью устранения 
возникших ранее перекосов, в то же время требо-
вала от них соблюдения установленного Законом 
№ 131-ФЗ единого для всех порядка, формирования 
местного самоуправления в соответствии с заложен-
ными в закон общими принципами и критериями, то 
впоследствии, по мере изменения характера отно-
шений между Федерацией и субъектами Федера-
ции, ситуация начала меняться. В результате ре-
формы 2014–2015 гг.6 полномочия субъектов Феде-
рации по вопросам организации муниципальной 
власти оказались значительно расширены: им было 

“Об общих принципах организации законодатель-

ных (представительных) и исполнительных органов 
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предоставлено право определять основные пара-
метры организационной структуры муниципального 
образования (модель замещения должности главы 
муниципального образования, порядок замещения 
должности главы местной администрации), право 
перераспределять в свою пользу (фактически изы-
мать) вопросы местного значения и / или полномо-
чия по их реализации. 

Закрепление за субъектами Российской Феде-
рации права принятия законов по широкому кругу 
вопросов организации муниципальной власти не 
может – вопреки официально декларируемой пози-
ции – расцениваться в качестве укрепления прин-
ципа федеративного устройства, наивысшим выра-
жением которого (согласно классической формуле) 
является наделение федеративных единиц правом 
законодательствования [17; 18]. 

Во-первых, степень развития федеративных 
начал напрямую не связана с объемом законодатель-
ных полномочий субъектов Федерации. Исполни-
тельный федерализм – это уже не новость современ-
ной политической действительности. Для современ-
ных федеративных государств сегодня равно прием-
лемо как наделение федеративных единиц законода-
тельными полномочиями, так и признание за ними 
права на участие в федеральном законодательном 
процессе, обеспечивающего политический консенсус 
по ключевым вопросам при одновременном укреп-
лении нации как единого политического целого, в со-
четании с правом самостоятельной реализации пред-
ложенных законодателем конструкций, обеспечива-
ющим учет региональных особенностей.  

Во-вторых, предоставленные субъектам Феде-
рации полномочия по своему характеру правотвор-
ческими не являются. Осуществляемые посред-
ством принятия регионального акта в форме закона, 
они сводятся к праву субъекта Федерации выбрать 
один из предложенных федеральным законодате-
лем вариантов муниципальной организации, реали-
зуемый посредством установленной федеральным 
же законодателем процедуры. По своему содержа-
нию это полномочия исполнительного характера, 

                                                           
государственной власти субъектов Российской Фе-

дерации” и Федеральный закон “Об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации”» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770; Феде-

ральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ «О вне-

сении изменений в ст. 32 и 33 Федерального закона 

осуществляемые на диспозитивной, предполагаю-
щей право усмотрения субъекта Федерации основе.  

Нельзя не учесть и того обстоятельства, что рас-
ширение полномочий субъектов Федерации никоим 
образом не связано с необходимостью учета регио-
нальных особенностей. Предоставленные субъек-
там Федерации полномочия охватывают те во-
просы, которые мало зависят от географических, 
культурных, исторических особенностей региона. 

Никакого отношения к реальному развитию 
федеративных начал российского государства за-
крепление за субъектами Федерации более широ-
кого перечня полномочий по организации местного 
самоуправления не имеет. За сложившейся практи-
кой использования законодательной формулы о 
разграничении полномочий по вопросам организа-
ции местного самоуправления скрывается особый 
характер отношений между Российской Федера-
цией и субъектами Российской Федерации. Местное 
самоуправление оказалось в этих отношениях раз-
менной монетой. 

Для Российской Федерации расширение реги-
ональных полномочий при неизменности законода-
тельной формулы о принадлежности права опреде-
ления объема таких полномочий самой Федера-
ции – это один из удобных инструментов манипули-
рования федеративными амбициями субъектов Фе-
дерации и, одновременно, обеспечения их подкон-
трольности Центру. Полномочия субъектов Федера-
ции в каждый конкретный исторический момент 
оказываются зависимы от того, насколько удовле-
творительны с точки зрения Федерации выстроен-
ные ею отношения с регионами, насколько они со-
ответствуют федеральному видению региональной 
политики, способствуют самосохранению федераль-
ной политической элиты. Это положение в целом 
устраивает субъекты Федерации (в лице региональ-
ной политической элиты), приобретших в обмен на 
политическую лояльность центру возможность бюд-
жетного финансирования инициируемых ими про-
ектов и право полновластия (мнимого по своей сути) 
на своей территории. С тех пор и до тех пор, пока Фе-
дерация (в том числе с использованием финансово-

“Об основных гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме граждан Российской 

Федерации” и Федеральный закон “Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации”» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2015. № 6. Ст. 886. 
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бюджетных, организационных рычагов) обеспечи-
вает подконтрольность центру региональной вла-
сти, субъекты Федерации «вправе» рассчитывать на 
благосклонное к себе отношение. 

В то же время, вверив субъектам Федерации 
полномочия по организации местного самоуправле-
ния с заранее предсказуемым результатом их реа-
лизации, Российская Федерация завершила процесс 
выстраивания сверхцентрализованной системы пуб-
личной власти, имитируя при этом собственные уси-
лия по развитию местного самоуправления посред-
ством совершенствования законодательной базы 
для его организации. Субъекты Федерации, изна-
чально не заинтересованные в сильном местном са-
моуправлении, тем более не обнаружили  такого ин-
тереса сегодня. Проецируя на муниципальный уро-
вень сложившуюся между федеральной и регио-
нальной властью модель отношений, они рассмат-
ривают (еще раз подчеркнем – предсказуемо для 
Федерации) приобретенные ими дополнительные 
полномочия как полномочия по продолжению вы-
страивания идущей «сверху» иерархической си-
стемы публичного управления.  

Иными словами, действующая законодатель-
ная формула о порядке разграничения полномочий 
по организации местного самоуправления между 
Российской Федерацией и субъектами Российской 
Федерации не только не защитила местного само-
управления от давления региональной власти, но и 
не создала прочной основы для развития федера-
лизма. Единственное, к чему она оказалась действи-
тельно способна, – обеспечить сверхцентрализацию 
системы публичной власти в Российской Федерации 
при сохранении видимости и федерализма, и мест-
ного самоуправления.  

Избранный федеральным законодателем под-
ход к разграничению полномочий по организации 
местного самоуправления, демонстрирующий си-
мулятивный характер государственной политики по 
отношению к федерализму и местному самоуправ-
лению, несет в себе значительные угрозы для рос-
сийской государственности. Вряд ли можно сегодня 
говорить об исходящей от субъектов Федерации 
угрозе территориальной целостности, хотя полно-
стью таковую отрицать не следует: способность цен-
тра сохранить баланс в отношениях с регионами во 
многом зависит от его возможностей обеспечить со-
хранение тех условий (прежде всего финансовых), 

на которых они были встроены в сконструирован-
ную Федерацией систему публичной власти. В отсут-
ствие таких возможностей полная подконтроль-
ность регионов федеральной государственной вла-
сти может оказаться столь же мнимой, сколь мнимо 
сегодня полновластие субъектов Федерации на 
своей территории.  

Более серьезную и реальную угрозу россий-
ской государственности несут результаты разруши-
тельного воздействия сверхцентрализованной си-
стемы публичной власти, проявляемые наиболее от-
четливо на уровне местного самоуправления, реду-
цированного в своем понимании до нижнего уровня 
власти, ответственного за выполнение определен-
ного набора функций. Сведение права граждан на 
местное самоуправление к совокупности законода-
тельно закрепленных форм участия в принятии ре-
шений, использование этих – демократических, им-
манентных местному самоуправлению – форм в ис-
ключительных целях легитимации решений, прини-
маемых зависимыми от региональной власти мест-
ными органами, влечет бесконечные манипуляции 
массовым сознанием и в конечном счете утрату до-
верия граждан к демократическим формам полити-
ческой жизни. На этом фоне, усугубляемом сильней-
шей бюрократизацией, отчуждение органов муни-
ципальной власти от населения (местного сообще-
ства) постепенно достигает такой степени, при кото-
рой вопрос о недоверии к местной власти легко об-
ращается в вопрос о недоверии к власти государ-
ственной, причем федерального уровня.  

В этих условиях государству, на которое возло-
жена первичная задача нормативного правового ре-
гулирования отношений в сфере организации мест-
ного самоуправления, приходится вновь напоми-
нать: местное самоуправление, при условии реаль-
ного развития во всей полноте его сущности, может 
стать действительным оплотом российской государ-
ственности, в том числе его опорой во взаимоотно-
шениях с регионами. Но до тех пор, пока местное са-
моуправление – в силу используемой законодатель-
ной формулы, определяющей объем региональных 
полномочий в зависимости от усмотрения феде-
рального законодателя, – остается «заложником» 
складывающихся в России федеративных отноше-
ний (каким бы образом эти отношения ни проявля-
лись), вести речь о реальном муниципальном стро-
ительстве не приходится. 
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