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На основе применения исторического метода и метода сравнительно-правового ана-
лиза нормативных правовых актов Российской Федерации разных лет сделана по-
пытка исследования эволюции взаимоотношений Президента РФ и местного само-
управления в современной России за последние 30 лет. Определены пять этапов раз-
вития взаимоотношений Президента РФ и местного самоуправления, их характерные 
черты, а также перспективы после принятия поправок к Конституции РФ 2020 г. Сде-
ланы выводы о том, что взаимодействие Президента РФ и местного самоуправления 
развивалось зигзагообразно. Расширение полномочий Президента РФ в связи с по-
правками к Конституции РФ 2020 г. фактически означает отход от организационной 
самостоятельности местного самоуправления и встраивание органов местного само-
управления в единую систему публичной власти. 
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The subject. An attempt is made to analyze the evolution of the relationship between the 
Russian Presidents and local self-government in modern Russia over the past 30 years. 
The methodology of the research is based on the application of the historical method and 
the method of comparative legal analysis of normative legal acts of the Russian Federation 
of different years  
The purpose of the article is to confirm or dispute hypothesis that the President's relations 
with local self-government developed non-linearly and contradictory on the different stages. 
The main results, scope of application. The paper examines the dynamics of the relationship 
between the Russian Presidents and local self-government, determines the five stages of 
the development of such relations and their characteristic features, as well as the prospects 
for these relations after the adoption of amendments to the Constitution of the Russian 
Federation in 2020. 
Stage 1. The absence of specific regulatory legal provisions on the participation of the Pres-
ident in local self-government issues and the actual practice of their interaction (July 1991 – 
October 1993). 
Stage 2. Arbitrary or authoritarian President’s participation in local self-government issues 
(October 1993 – August 1995). This stage is connected with the period of the constitutional 
crisis of 1993 and is characterized, first of all, by two decrees of the Russian President di-
rectly changing the provisions of the Law of the Russian Federation on Local Self-Govern-
ment of 1991. 
Stage 3. Bringing the powers of the President in the field of local self-government in accord-
ance with the Russian Constitution of 1993, the approval by the President of the main di-
rections of state policy in the field of local self – government development in the Russian 
Federation, the creation of the Council for Local Self-Government under the President of 
the Russian Federation (August 1995 – August 2000). 
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 Stage 4. Strengthening the role of the President in the field of local self-government. The be-
ginning of this stage is connected with the coming to power of the new Russian President 
(August 2000 – July 2020). So far, this is the longest stage in our chronology. This stage is char-
acterized by additional regulation by the President of certain point issues in the field of organ-
ization and implementation of local self-government, directly provided for by federal law. 
Stage 5. The integration of local self-government bodies into a single system of public power 
and the receipt by the Russian President of hidden, virtually unlimited powers in the field 
of local self-government (from July 2020 to the present). The starting point of this stage was 
the adoption of amendments to the Russian Constitution in 2020. 
Conclusions. The interaction between the Russian President and local self-government de-
veloped in a zigzag pattern: from the complete absence of contacts to the direct interven-
tion of the Russian President in the legal regulation of relations in the field of local self–
government, violating and actually canceling the legislative regulation of these relations in 
1993-1995. From bringing these relations into line with the Russian Constitution of 1993, 
which proclaimed the organizational independence of local self-government, to strength-
ening the role of the Russian President and regulating certain issues in the field of organi-
zation and implementation of local self-government. The expansion of the powers of the 
Russian President in connection with the amendments to the Russian Constitution in 2020 
actually means an aside from the organizational independence of local self-government and 
the integration of local self-government bodies into a single system of public authorities. In 
this regard, the question arises: do the above amendments mean an actual return to the 
second stage of the development of relations between the Russian President and local self-
government in the period of 1993-1995, when the use of "hidden (implied)" powers of the 
President was allowed, and, consequently, theoretically unlimited participation of the Rus-
sian President in local self-government issues? 

____________________________________________

1. Введение 
30 лет назад в современной России появились 

два важнейших института: Президент государства и 
местное самоуправление. Это было связано с посте-
пенным переходом России от советской модели го- 
сударства к современной. В свете очередной консти-
туционной реформы местного самоуправления, свя-
занной с принятием поправок к Конституции РФ 
2020 г., в настоящей статье мы постараемся гло-
бально проанализировать, как складывались взаи-
моотношения Президента РФ и местного самоуправ-
ления в современной России в последние 30 лет. Мы 
рассмотрим развитие данного вопроса с примене-
нием исторического метода и метода сравнительно-
правового анализа российских нормативных право-
вых актов разных лет с целью определить основные 
этапы развития взаимоотношений Президента РФ и 
местного самоуправления и их характерные черты, 
а также перспективы указанных взаимоотношений. 

Вопросы взаимоотношений Президента РФ и 
местного самоуправления достаточно слабо изу-
чены в научной и учебной литературе.  

Традиционно в науке конституционного права 
институты президента как главы государства, с одной 
стороны, и местного самоуправления, с другой сто-
роны, рассматриваются самостоятельно без акцента 

на их взаимодействие (см., напр.: [1, с. 425–442, 582–
608]). Последние научные работы в сфере конституци-
онного права, посвященные Президенту РФ, содер-
жат очень скупую информацию, посвященную иссле-
дуемой проблеме (см., напр.: [2–4]). 

В науке муниципального права нормативные 
правовые акты Президента РФ рассматриваются в 
качестве источников муниципального права (см., 
напр.: [5, с. 154]). Также достаточно большое количе-
ство исследований посвящено отдельным формам 
взаимодействия Президента РФ и местного само-
управления. Например, вопросам оценки эффектив-
ности деятельности органов местного самоуправле-
ния на основании показателей, утверждаемых в по-
рядке, определяемом Президентом РФ, посвящены 
работы О.А. Ежуковой [6; 7], С.Г. Соловьева, И.П. Да-
выдовой [8], В.А. Щепачева [9], В.В. Зотова, 
Б.В. Юровчика [10], Т.М. Бялкиной [11]. Вопросам до-
срочного прекращения полномочий главы муници-
пального района, главы муниципального округа, 
главы городского округа в связи с утратой доверия 
Президента РФ посвящены работы Г.А. Трофимовой 
[12], Э.Г. Сокрашкина [13], М.В. Коростелевой [14], 
И.Д. Ахмедова [15], К.В. Черкасова [16]. 

Комплексными научными исследованиями по-
следнего времени именно по вопросам взаимоотно- 



77 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 3. С. 75–86 

ISSN 2658-4050 (Online) 

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 3, pp. 75–86 

шений Президента РФ и местного самоуправления 
являются работы А.М. Будаева [17], Е.С. Шугриной 
[18], М.Н. Козюк [19]. Однако указанные исследова-
ния рассматривают в основном современную прак-
тику указанного взаимодействия, без глубокого ис-
торического и сравнительного-правового анализа 
эволюции взаимоотношений Президента РФ и мест-
ного самоуправления, а также не учитывают попра-
вок к Конституции РФ 2020 г. В связи с этим настоя-
щая работа представляет актуальность и новизну. 

2. Этапы развития взаимоотношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления 

В эволюции взаимодействия можно выделить 
пять этапов развития взаимоотношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления за период со 
дня появления институтов Президента и местного са-
моуправления в российском законодательстве до 
настоящего времени. 

2.1. Этап 1. Отсутствие конкретных норматив-
ных правовых положений об участии Президента РФ 
в вопросах местного самоуправления и фактической 
практики их взаимодействия (июль 1991 г. – октябрь 
1993 г.).  

Должность Президента РСФСР была учреждена 
24 апреля 1991 г. на основании результатов всерос-
сийского референдума, проведенного 17 марта 
1991 г. Утверждая результаты этого референдума, 
Верховный Совет РСФСР принял Закон РСФСР от 
24 апреля 1991 г. № 1098-1 «О Президенте РСФСР»1, 
который регулировал деятельность и полномочия 
президента, и Закон РСФСР от 24 апреля 1991 г. 
№ 1096-1 «О Выборах Президента РСФСР», который 
определял процедуру его избрания. Съездом народ-
ных депутатов РСФСР 24 мая 1991 г. должность Пре-
зидента РСФСР и соответствующие полномочия 
были включены в Конституцию (Основной закон) 
РСФСР. 

Появление института местного самоуправле-
ния в современной России связано с принятием За-
кона РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном 
самоуправлении в РСФСР», фактически сменившего 
Закон СССР от 9 апреля 1990 г. № 1417-1 «Об общих 
началах местного самоуправления и местного хозяй-
ства в СССР».  

Следует сказать, что в Законе РСФСР от 6 июля 
1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в 
РСФСР», впоследствии переименованном в Закон РФ 
«О местном самоуправлении в Российской Федера- 

                                                           
1 Данная работа выполнена с использованием справочно-
правовой системы «КонсультантПлюс». 

ции» (далее – Закон РФ о МСУ 1991 г.), Президент РФ 
как высшее должное лицо государства вообще не 
упоминается. Также в данный период отсутствовали 
какие-либо глобальные нормативные правовые 
акты Президента РФ, связанные с местным само-
управлением, как отсутствовала и практика осу-
ществления им координационных полномочий в от-
ношении местного самоуправления. 

2.2. Этап 2. Волюнтаристское или авторитар-
ное участие Президента РФ в вопросах местного са-
моуправления (октябрь 1993 г. – август 1995 г.).  

Этот этап связан с периодом конституционного 
кризиса 1993 г. и характеризуется, в первую очередь, 
двумя указами Президента РФ, прямо изменяю-
щими положения Закона РФ о МСУ 1991 г.: 

1) п. 2 Указа Президента РФ от 26 октября 
1993 г. № 1760 «О реформе местного самоуправле-
ния в РФ» установлено, что Закон РФ о МСУ 1991 г., 
другие законодательные акты применяются в части, 
не противоречащей настоящему Указу; 

2) п. 7 Указа Президента РФ от 22 декабря 
1993 г. № 2265 «О гарантиях местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» признаны недейству-
ющими: 

а) отдельные положения Закон РФ о МСУ 
1991 г., в том числе гл. 2 «Структура и организацион-
ные основы деятельности местных Советов», статья 
о выражении недоверия местной администрации 
и т. д.; 

б) Закон РСФСР «О статусе народного депутата 
местного Совета народных депутатов РСФСР» (за ис-
ключением ст. 36). 

С точки зрения современного уровня развития 
законодательства это, конечно, вопиющие факты, 
явно противоречащие Конституции и практике пар-
ламентаризма. Принцип верховенства закона был 
нарушен путем принятия указов Президента РФ, от-
меняющими законы Российской Федерации. При 
этом два данных указа Президента РФ до сих пор не 
отменены и являются действующими! 

С октября 1993 г. вплоть до принятия Федераль-
ного закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее – Федераль-
ный закон о МСУ 1995 г.) Президент РФ своими ука-
зами (а их было семь) активно регулировал отно-
шения, связанные с реформированием местного 
самоуправления. Как отмечает Е.С. Шугрина, «в пе- 

consultantplus://offline/ref=E8EB9385280A883FC4EE257D588058C5640FB435111CB57E4A3E14A7E82B8D71F5E9280886D1E29CC6932368ZEl8Q
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риод противостояния Президента РФ и Парламента 
осенью 1993 года именно на основании Указа Пре-
зидента РФ от 21 сентября 1993 г. № 1400 “О поэтап-
ной конституционной реформе в РФ” была запущена 
реформа системы публичной власти, в том числе 
местного самоуправления. Позже были подписаны 
Указы от 9 октября 1993 года № 1617 “О реформе 
представительных органов власти и органов мест-
ного самоуправления в РФ”, от 26 октября 1993 года 
№ 1760 “О реформе местного самоуправления в 
РФ”; от 29 октября 1993 года № 1797 “Об утвержде-
нии основных положений о выборах в органы мест-
ного самоуправления”; от 21 ноября 1994 года 
№ 2093 “О некоторых вопросах досрочного прекра-
щения полномочий главы местного самоуправле-
ния”. В этот период Президент РФ не только своими 
указами формировал правовые основы деятельно-
сти органов местного самоуправления, их избрания 
или досрочного прекращения полномочий, но и уде-
лял значительное внимание гарантиям местного са-
моуправления. Так, были подписаны Указы от 22 де-
кабря 1993 года № 2265 “О гарантиях местного само-
управления в РФ” и от 21 марта 1994 года № 557 “О 
мерах по обеспечению реформы местного само-
управления”» [18, с. 72]. 

Следует отметить, что активное нормативное 
правовое регулирование отношений в сфере мест-
ного самоуправления именно указами Президента 
РФ сохранялось достаточно долго и после принятия 
Конституции РФ 1993 г.  

2.3. Этап 3. Приведение полномочий Прези-
дента РФ в сфере местного самоуправления в соот-
ветствие с Конституцией РФ 1993 г., утверждение 
Президентом РФ основных направлений государ-
ственной политики в области развития местного са-
моуправления в России, создание Президентом РФ 
Совета по местному самоуправлению при Прези-
денте РФ (август 1995 г. – август 2000 г.).  

Новый этап развития отношений Прези-
дента РФ и местного самоуправления начался с Фе-
дерального закона о МСУ 1995 г. Позже был принят 
также Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. 
№ 126-ФЗ «О финансовых основах местного само-
управления в Российской Федерации». 

Следует сказать, что в первоначальной редак-
ции Федерального закона о МСУ 1995 г. полномочия 
Президента РФ также вообще не определялись, как 
и в Законе РФ о МСУ 1991 г.  

Вместе с тем в ч. 3 ст. 80 Конституции РФ за-
креплено, что Президент РФ в соответствии с Консти- 

туцией РФ и федеральными законами определяет 
основные направления внутренней политики госу-
дарства. В связи с этим данный период характеризу-
ется утверждением Президентом РФ основных 
направлений государственной политики в области 
развития местного самоуправления в Российской 
Федерации и созданием федерального координаци-
онного и совещательного органа в сфере местного 
самоуправления – Совета по местному самоуправле-
нию при Президенте РФ.  

В связи с этим сперва был принят Указ Прези-
дента РФ от 11 июня 1997 г. № 568 «Об основных 
направлениях реформы местного самоуправления 
в РФ». Данный указ определяет, что активное содей-
ствие становлению и развитию местного самоуправ-
ления в России является приоритетным направле-
нием деятельности Президента РФ и Правительства 
РФ. В качестве основных направлений государствен-
ной политики в области местного самоуправления 
на 1997–1998 гг. было определено следующее: за-
вершение формирования правовой базы, обеспечи-
вающей становление местного самоуправления; со-
здание необходимых условий для формирования 
финансово-экономической основы местного само-
управления; осуществление мер государственной 
поддержки местного самоуправления. Данный указ 
утратил силу в 2004 г. в связи со вступлением в силу 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее – Фе-
деральный закон о МСУ 2003 г.). 

После этого произошло утверждение Указом 
Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1370 Основ-
ных положений государственной политики в обла-
сти развития местного самоуправления в Россий-
ской Федерации. Например, в данном указе гово-
рится о том, что успешная реализация государствен-
ной политики в области развития местного само-
управления в России должна привести к созданию 
системы взаимодействия населения, местного само-
управления и государственной власти. Как справед-
ливо отмечает С.А. Авакьян, «роль Президента со-
стоит в том, что он способствует формированию и 
нормативному закреплению именно своими актами 
основ региональной, территориальной, националь-
ной, муниципальной политики» [20, с. 44]. 

Данный указ Президента РФ является действу-
ющим и в настоящее время. По итогам заседания 
30 января 2020 г. Президент РФ утвердил перечень 
поручений, среди которых одним из важнейших яв- 
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ляется подготовка до 1 октября 2021 г. Правитель-
ством РФ проекта Основ государственной политики 
РФ в области развития местного самоуправления до 
2030 г. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 
24 августа 1995 г. № 874 был создан Совет по мест-
ному самоуправлению при Президенте РФ. В насто-
ящее время действует Указ Президента РФ от 2 но-
ября 2007 г. № 1451 «О Совете при Президенте РФ по 
развитию местного самоуправления». Основными 
задачами Совета являются: подготовка предложе-
ний по осуществлению государственной политики в 
области развития местного самоуправления и опре-
деление приоритетных направлений ее реализации; 
рассмотрение вопросов обеспечения взаимодей-
ствия федеральных и региогальных органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправле-
ния муниципальных образований; рассмотрение 
проектов федеральных законов и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации по вопросам 
местного самоуправления. Так, в 2013 г. на заседа-
нии Совета обсуждались вопросы регулирования 
контрольно-надзорной деятельности в отношении 
органов местного самоуправления; заседание Со-
вета 2017 г. было посвящено вопросам вовлечения 
населения в местное самоуправление. 

Указом Президента РФ в 1998 г. был создан Об-
щероссийский конгресс муниципальных образова-
ний. Целями Конгресса являлись: обеспечение эф-
фективной реализации прав граждан на местное са-
моуправление; координация деятельности россий-
ских муниципальных образований и обеспечение их 
взаимодействия с федеральными органами государ-
ственной власти и международными организациями 
органов местного самоуправления. Данный указ был 
отменен Указом Президента РФ от 2 июня 2007 г. 
№ 692. В настоящее время Конгресс функционирует 
в форме некоммерческой организации. 

Следует отметить, что на данном этапе норма-
тивные правовые акты Президента РФ не всегда со-
ответствовали Конституции РФ. Например, получила 
распространение противоречащая ч. 2 ст. 132 Кон-
ституции РФ практика наделения органов местного 

                                                           
2 Судебная практика по данному полномочию достаточно 
противоречива. В одних случаях суд по непонятным при-
чинам не относит указанные полномочия органов мест-
ного самоуправления к отдельным государственным пол-
номочиям (см., напр., постановление Федерального ар-
битражного суда Северо-Западного округа от 14 октября 
1999 г. по делу № А05-3051/99-102/13); в других, наобо- 

самоуправления отдельными государственными 
полномочиями не законами, а фактически ука- 
зами Президента РФ. Автор полностью поддержи-
вает точку зрения В.В. Пылина, который утверждает, 
что «нельзя согласиться с практикой, когда в ряде 
случаев наделение органов местного самоуправле-
ния государственными полномочиями осуществля-
ется указами Президента РФ, постановлениями Пра-
вительства РФ, что является нарушением Конститу-
ции РФ и действующего законодательства России. И 
тем более нельзя согласиться с теми, кто прямо или 
косвенно оправдывает подобные действия сообра-
жениями целесообразности, необходимостью быст-
рого решения назревших вопросов, отставанием за-
конодателей от их решения» [21, с. 13]. 

Так, согласно Указу Президента РФ от 15 октября 
1999 г. № 1372 «Об утверждении Положения о воен-
ных комиссариатах» органы местного самоуправле-
ния фактически осуществляли такие отдельные госу-
дарственные полномочия, как оказание содействия 
военным комиссариатам в осуществлении их дея-
тельности, в том числе: организация призыва на воен-
ную службу граждан; материальное, техническое, фи-
нансовое и другие виды обеспечения военных комис-
сариатов; обеспечение военных комиссариатов слу-
жебными зданиями, отвечающими установленным 
санитарным и техническим требованиям; осуществ-
ление текущего и капитального ремонта зданий и по-
мещений, выделенных военным комиссариатам, а 
также оплаты коммунальных услуг; содержание пер-
сонала, обслуживающего военные комиссариаты, 
призывные и сборные пункты, и т. п.2 

Данный указ Президента РФ был отменен в 
2007 г. Более подробно указанная проблема рас-
смотрена автором в монографии о наделении орга-
нов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями [22, с. 212–215]. 

2.4. Этап 4. Усиление роли Президента РФ в 
сфере местного самоуправления. Начало данного 
этапа связано с приходом к власти нового Прези-
дента РФ (август 2000 г. – июль 2020 г.). Пока что са-
мый продолжительный этап в нашей хронологии. 
Для данного этапа характерно дополнительное регу- 

рот, относит указанные полномочия органов местного са-
моуправления к отдельным государственным полномо-
чиям (см., напр., постановления Федерального арбитраж-
ного суда Дальневосточного округа от 10 марта 2004 г. по 
делу № Ф03-А73/04-1/264; от 31 августа 2004 г. по делу 
№ Ф03-А73/04-1/2535). 
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лирование Президентом РФ отдельных точечных во- 
просов в сфере организации и осуществления мест-
ного самоуправления, прямо предусмотренных фе-
деральным законом.  

Началось всё с дополнения в августе 2000 г. в 
ст. 49 Федерального закона о МСУ 1995 г. полномо-
чий Президента РФ по привлечению к ответствен-
ности органов местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправления перед госу-
дарством. Президент РФ получил право роспуска 
представительного органа местного самоуправле-
ния и отрешения от должности главы муниципаль-
ного образования. Ранее указанные полномочия 
осуществляли исключительно высшие должностные 
лица субъектов Российской Федерации. 

После этого Указом Президента РФ от 21 июня 
2001 г. № 741 была образована Комиссия при Пре-
зиденте РФ по подготовке предложений о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий между 
федеральными и региональными органами госу-
дарственной власти и органами местного само-
управления под руководством Д.Н. Козака. Данная 
комиссия сыграла решающую роль в подготовке 
проекта нового федерального закона, ставшего Фе-
деральным законом о МСУ 2003 г. 

Сравнительный анализ содержания двух фе-
деральных законов о местном самоуправлении по-
казывает, что действующий Федеральный закон о 
МСУ 2003 г., в отличие от утратившего силу Феде-
рального закона о МСУ 1995 г., содержит значитель-
ное количество дополнительных полномочий Пре-
зидента РФ в сфере организации местного само-
управления, вытекающих из конституционной 
нормы об определении основных направлений внут-
ренней и внешней политики государства. Если в Фе-
деральном законе 1995 г. это только одна статья, по-
священная ответственности органов и должностных 
лиц местного самоуправления перед государством 
(ст. 49), то перечень норм Федерального закона 
2003 г., связанных с Президентом РФ, гораздо шире 
и разнообразнее по своему содержанию и функци-
ональному предназначению.  

Так, правовую основу местного самоуправле-
ния составляют в том числе указы и распоряжения 
Президента РФ (ст. 4); упоминаются полномочия 
главы государства по определению границ муници-
пальных образований, являющихся закрытыми ад-
министративно-территориальными образованиями 
(п. 2.1 ст. 17). Новым является введение показателей 
эффективности функционирования органов и долж- 

ностных лиц публичного управления. Для местного 
самоуправления перечень показателей для оценки 
эффективности деятельности органов местного са-
моуправления утверждается в порядке, определя-
емом Президентом России (ст. 18.1). 

В целях реализации положений ст. 18.1 Феде-
рального закона о МСУ 2003 г. принимается Указ 
Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об 
оценке эффективности деятельности органов мест-
ного самоуправления городских округов и муници-
пальных районов», включивший такие критерии 
оценки, как число субъектов малого и среднего 
предпринимательства в расчете на 10 тыс. чел. насе-
ления; доля площади земельных участков, являю-
щихся объектами налогообложения земельным 
налогом; общая площадь жилых помещений, прихо-
дящаяся в среднем на одного жителя, и др. 

Особо следует отметить появление такого ос-
нования досрочного прекращения полномочий 
главы городского округа, главы муниципального 
района и муниципального округа, как утрата дове-
рия Президента РФ в связи с нарушением законода-
тельства о запрете владеть иностранными финансо-
выми инструментами (ч. 6.1 ст. 36 введена в 2013 г.). 
Наличие такого полномочия Президента РФ в отно-
шении высших должностных лиц местного само-
управления свидетельствует о стремлении феде-
ральных органов власти получить дополнительные 
возможности влияния и контроля за местным само-
управлением. 

Интересно отметить и положения Федераль-
ного закона о МСУ 2003 г., согласно которым внепла-
новые проверки органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления могут проводиться в соответ-
ствии с поручениями Президента РФ (ч. 2.6 ст. 77 вве-
дена в 2013 г.). В практике государственного строи-
тельства уже стало традиционным, что подобные 
внеплановые проверки органов власти проходят за-
частую после общения главы государства с гражда-
нами страны в ходе прямых линий. 

Статьей 67 Федерального закона о МСУ 2003 г. 
предусмотрено, что Единое общероссийское объ-
единение муниципальных образований в порядке, 
определяемом Президентом РФ, представляет 
предложения по составу кандидатов в представи-
тели Российской Федерации в Палате местных вла-
стей Конгресса местных и региональных властей Ев-
ропы и по составу кандидатов в члены делегации 
Российской Федерации для участия в Конгрессе 
местных и региональных властей Европы. 
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Таким образом, начиная с 2000-х гг. и по насто-
ящее время происходит постепенный переход в со-
держании принимаемых указов Президента РФ от 
обеспечения базовых начал функционирования 
местного самоуправления к регулированию от-
дельных вопросов в сфере организации и осу-
ществления местного самоуправления [17, с. 45]. 
Кроме того, как отмечает Е.С. Шугрина, «к числу пра-
вовых инструментов реализации полномочий Пре-
зидента РФ в области федеративной и муниципаль-
ной политики можно отнести следующее: выступле-
ние с ежегодными посланиями; издание собствен-
ных указов, определяющих основные направления в 
ключевых системообразующих сферах, реализация 
права законодательной инициативы; обращение в 
Конституционный Суд РФ, суды иной юрисдикции; 
формирование государственных, консультативных, 
совещательных и иных рабочих органов; разреше-
ние споров и коллизий» [18, с. 70].  

2.5. Этап 5. Встраивание органов местного са-
моуправления в единую систему публичной власти и 
получение Президентом РФ скрытых, фактически не-
ограниченных полномочий в сфере местного само-
управления (с июля 2020 г. по настоящее время).  

Безусловно отправной точкой данного этапа 
стало принятие Закона РФ о поправке к Конституции 
РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствова-
нии регулирования отдельных вопросов организа-
ции и функционирования публичной власти», всту-
пившего в силу в полном объеме 4 июля 2020 г.  

Определяющими в нашем вопросе являются 
следующие положения Конституции РФ в редакции 
последних поправок.  

В соответствии с ч. 3 ст. 132 Конституции РФ ор-
ганы местного самоуправления и органы государ-
ственной власти входят в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации и осуществляют вза-
имодействие для наиболее эффективного решения 
задач в интересах населения, проживающего на соот-
ветствующей территории. Не будем вдаваться в исто-
рию встраивания органов местного самоуправления в 
единую систему публичной власти в Российской Фе-
дерации. Отметим только, что фактически данное 
встраивание произошло гораздо раньше 2020 г., на 
что неоднократно указывал Конституционный Суд РФ. 
Нас интересует, каким образом изменились полно-
мочия Президента РФ в сфере местного самоуправ-
ления после того, как было узаконено, что органы 
местного самоуправления входят в единую систему 
публичной власти в РФ. 

Здесь следует проанализировать совместно 
ст. 80 и 83 Конституции РФ о полномочиях Прези-
дента РФ, с одной стороны, и ст. 71 и 72 Конститу-
ции РФ о предметах ведения Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, с другой. 

Так, в соответствии с ч. 2 ст. 80 Конституции РФ в 
установленном Конституцией РФ порядке Президент 
РФ принимает меры по охране суверенитета Россий-
ской Федерации, ее независимости и государствен-
ной целостности, поддерживает гражданский мир и 
согласие в стране, обеспечивает согласованное функ-
ционирование и взаимодействие органов, входя-
щих в единую систему публичной власти. Возникает 
вопрос: каким именно образом Президент РФ обес-
печивает согласованное функционирование и взаи-
модействие органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти, в том числе в целях обеспечения госу-
дарственной целостности Российской Федерации, 
поддержания гражданского мира и согласия в 
стране? Да, Конституция РФ предусматривает созда-
ние Государственного Совета РФ в целях указанного 
обеспечения. Но может ли Президент РФ без Государ-
ственно Совета РФ осуществлять данные полномочия, 
например в случае срочного решения данных вопро-
сов между заседаниями Государственного Совета РФ, 
периодичность проведения которых прямо не преду-
смотрена федеральным законом? К сожалению, ни 
Конституция РФ, ни федеральное законодательство 
не дают ответа на данный вопрос. Из этого следует 
вывод о неконкретности и неопределенности данных 
полномочий Президента РФ, возможности их расши-
рительного толкования, в том числе в сфере местного 
самоуправления.  

Раньше в федеральных и региональных норма-
тивных правовых актах присутствовали в основном 
рекомендации, а не прямые поручения в отноше-
нии органов местного самоуправления. Не будет ли 
означать, что, опираясь на вышеуказанные нормы 
Конституции РФ, Президент РФ сможет прямо пору-
чать и требовать императивного исполнения ука-
занных поручений от органов местного самоуправ-
ления, входящих в единую систему публичной вла-
сти, при этом ссылаясь на цели государственной це-
лостности, поддержания гражданского мира и согла-
сия в стране, согласованного функционирования и 
взаимодействия органов, входящих в единую си-
стему публичной власти, а после этого привлекать 
органы или должные лица местного самоуправле-
ния к ответственности на неисполнение данных по-
ручений?  
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Далее. В соответствии с п. «е.5» ст. 83 Конститу-
ции РФ Президент РФ формирует Государственный 
Совет РФ в целях обеспечения согласованного функ-
ционирования и взаимодействия органов публичной 
власти, определения основных направлений внут-
ренней и внешней политики Российской Федерации 
и приоритетных направлений социально-экономи-
ческого развития государства.  

В соответствии с Федеральным законом от 8 де-
кабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
РФ» (ст. 5, 9, 10, 14) основными задачами Государ-
ственного Совета являются в том числе: подготовка 
предложений Президенту РФ по важнейшим вопро-
сам государственного строительства, укрепления ос-
нов федерализма и местного самоуправления, 
а также по вопросам, касающимся взаимоотношений 
Российской Федерации, ее субъектов, муниципаль-
ных образований; подготовка предложений Прези-
денту РФ по вопросам формирования механизмов со-
гласованного функционирования и взаимодействия 
федеральных и региональных органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправления, по-
вышения эффективности глав муниципальных обра-
зований (глав местных администраций). 

По решению Президента РФ в состав Государ-
ственного Совета могут быть включены представи-
тели местного самоуправления. При необходимости 
могут проводиться расширенные заседания Прези-
диума Государственного Совета с участием предста-
вителей Правительства РФ, руководителей феде-
ральных и региональных органов исполнительной 
власти, других органов государственной власти, 
иных государственных органов, органов местного са-
моуправления, организаций. По итогам заседаний 
Государственного Совета оформляются решения, 
которые подписываются председателем Государ-
ственного Совета – Президентом РФ. 

Исходя из положений об общеобязательности 
решений Государственного Совета, решения Прези-
дента РФ фактически могут также оформляться че-
рез решения Государственной Совета, что также 
свидетельствует о размытости и неопределенности 
компетенции Президента РФ в сфере местного са-
моуправления. 

И наконец последнее. В соответствии с п. «н» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Россий-
ской Федерации и ее субъектов находятся установле-
ние общих принципов организации системы органов 
местного самоуправления. Вместе с тем согласно 
п. «г» ст. 71 Конституции РФ в ведении Российской Фе- 

дерации находится организация публичной власти. 
Исходя из вышеизложенного становится не понят-
ным: если органы местного самоуправления входят в 
единую систему публичной власти в Российской Фе-
дерации, каким именно федеральным законодатель-
ством должно осуществляться правовое регулирова-
ние их деятельности – федеральным законом, прини-
маемым по предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов в рамках ст. 72 Кон-
ституции РФ, либо федеральным законом, а может 
быть и указом Президента РФ, принимаемыми по 
предметам ведения Российской Федерации в рам-
ках ст. 71 Конституции РФ с применением положений 
ст. 80 Конституции РФ? 

В свете этого опять актуальными становятся 
позиции судей Конституционного Суда РФ о «скры-
тых» полномочиях Президента РФ, достаточно по-
дробно рассмотренных в особых мнениях к Поста-
новлению Конституционного Суда РФ от 31 июля 
1995 г. № 10-П по «Чеченскому делу» и к другим по-
становлениям Конституционного Суда РФ. 

Признание полномочий Президента РФ, не пе-
речисленных в ст. 83–90 Конституции РФ, исходя из 
тех целей и ценностей, в отношении которых Прези-
дент выступает гарантом и защитником (ч. 2 ст. 80, 
ч. 1 ст. 82 Конституции РФ), означает введение в кон-
ституционную практику России института «скрытых 
(подразумеваемых)» полномочий Президента. Ин-
ститут «скрытых (подразумеваемых)» полномочий 
органов государственной власти известен мировой 
конституционной практике, однако он используется 
с достаточной степенью осторожности и лишь в це-
лях обеспечения эффективного действия принципа 
разделения властей, системы сдержек и противове-
сов, с тем чтобы не допустить произвольного усиле-
ния одной ветви власти за счет другой. Признание 
существования «скрытых (подразумеваемых)» пол-
номочий Президента РФ означает неправомерное 
расширение полномочий Президента как главы 
государства за счет полномочий федерального пар-
ламента и федерального правительства.  

В связи с этим Е.В. Гриценко отмечает, что «пол-
номочия Президента РФ и Государственного Совета 
РФ по обеспечению согласованного функционирова-
ния всех “органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти” (часть 2 статьи 80 в сочетании с пунк-
том “е.5” статьи 83 Конституции РФ), могут быть вос-
приняты как дополнительное основание для феде-
рального вмешательства в организацию и осу- 
ществление не только государственной власти в 
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субъектах РФ, но и местного самоуправления 
напрямую, без учета регионального уровня публич-
ной власти» [23, с. 90]. 

В настоящее время осуществляется подготовка 
нового проекта федерального закона о МСУ, уже чет- 
вертого по счету, направленного на реализацию по-
ложений Конституции РФ. Основным вектором ука-
занного проекта наверняка станет встраивание орга-
нов местного самоуправления в единую систему 
публичной власти. 

3. Выводы 
Таким образом, в данной работе мы просле-

дили эволюцию взаимоотношений между Прези-
дентом РФ и местным самоуправлением за послед-
ние 30 лет, определи пять этапов развития указан-
ных взаимоотношений. Взаимодействие Президента 
РФ и местного самоуправления развивалось зигзаго-
образно: от полного отсутствия контактов к прямому 
вмешательству Президента РФ в правовое регулиро-
вание отношений в сфере местного самоуправления, 
нарушающему и фактически отменяющему законо-
дательное регулирование указанных отношений в 

1993–1995 гг. От приведения указанных взаимоотно-
шений в соответствие с Конституцией РФ 1993 г., 
провозгласившей организационную самостоятель-
ность местного самоуправления, к усилению роли 
Президента РФ и регулированию им отдельных во-
просов в сфере организации и осуществления мест-
ного самоуправления.  

Расширение полномочий Президента РФ в 
связи с поправками к Конституции РФ 2020 г. факти-
чески означают отход от организационной самосто-
ятельности местного самоуправления и встраивание 
органов местного самоуправления в единую систему 
публичной власти. В связи с этим возникает вопрос: 
не означают ли вышеуказанные поправки фактиче-
ское возвращение ко второму этапу развития взаи-
моотношений между Президентом РФ и местным са-
моуправлением – периода 1993–1995 гг., когда до-
пускалось использование «скрытых (подразумевае-
мых)» полномочий Президента, а следовательно, 
теоретически неограниченное участие Президента 
РФ в вопросах местного самоуправления? Очень бы 
хотелось, чтобы это было не так! 
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