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АННОТАЦИЯ:
В результате конституционной реформы 2020 года на конституционном уровне был закреп-
лен принцип единой системы публичной власти. Теперь Конституция Российской Федерации
предусматривает, что органы местного самоуправления и органы государственной власти
входят в единую систему публичной власти и взаимодействуют для наиболее эффектив-
ного решения задач в интересах населения, проживающего на соответствующей террито-
рии. При оценке нового конституционного принципа необходимо учитывать конституционно-
правовую природу местного самоуправления как уровня публичной власти, наиболее при-
ближенного к населению. Для этой цели в настоящей статье на основании формально-
юридического метода исследуется вопрос формирования и развития представления о мест-
ном самоуправлении как о форме публичной власти в практике Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации. Делается вывод о том, что на протяжении последних двадцати лет по-
следовательно формировалось представление о местном самоуправлении как о публично-
территориальной самоорганизации населения и одновременно как о неотъемлемой части
единого механизма управления делами государства. Сейчас местное самоуправление по-
нимается преимущественно как низовой территориальный уровень публичной власти, ин-
тегрированный в общую институциональную систему осуществления функций социального
государства. Изложенное позволяет утверждать, что конституционная реформа 2020 года
в части закрепления принципа единой системы публичной власти является закономерным
продолжением происходивших преобразований конституционно-правового статуса местно-
го самоуправления. В этой связи отмечается, что федеральный законодатель при правовом
регулировании должен учитывать все стороны такого многогранного понятия, как местное
самоуправление.
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Обращаясь 15 января 2020 года сПослани‐
ем Федеральному Собранию Российской Фе‐
дерации, Президент Российской Федерации
В. В. Путин указал на необходимость внесения
поправок в Конституцию Российской Федера‐
ции. Среди предложенных им поправок была
отмечена необходимость закрепления на кон‐
ституционном уровне «принципа единой си‐
стемы публичной власти» с целью «выстра‐
ивания эффективного взаимодействия меж‐
ду государственными и муниципальными ор‐
ганами» [1]. Президент отметил, что суще‐
ствующий «разрыв» между государственным
и муниципальным уровнями власти ведет к
проблемам в социальной сфере, а «разделен‐
ность» полномочий отрицательно сказывается
на равном обеспечении прав, возможностей и
гарантий граждан [1]. Результатом обширной
работы над поправками стал новый закон Рос‐
сийской Федерации [2].

Принятие указанного закона измени‐
ло конституционно‐правовое регулирование
местного самоуправления. В первую очередь,
эти изменения связаны с закреплениемна кон‐
ституционном уровне обозначенного Прези‐
дентом принципа, который раскрывается че‐
рез ряд взаимосвязанных конституционных
положений. Так, организация публичной вла‐
сти отнесена к предметам ведения Российской
Федерации [3, п. «г» ст. 71]. В единую систе‐
му публичной власти входят органы местно‐
го самоуправления и органы государственной
власти, взаимодействующие для наиболее эф‐
фективного решения задач в интересах насе‐
ления [3, ч. 3 ст. 132]. Обеспечение их согласо‐
ванного функционирования и взаимодействия
возложено на Президента [3, ч. 2 ст. 80], ко‐
торый с этой целью формирует Государствен‐
ный Совет Российской Федерации [3, п. «е.5»
ст. 83]. Местное самоуправление гарантиру‐
ется правом на компенсацию дополнительных
расходов, возникших в результате выполнения
публичных функций в рамках такого взаимо‐
действия [3, ст. 133]. Новый конституционный
принцип уже получил законодательное раз‐
витие в Федеральном законе № 394‐ФЗ [4],

определяющем в статье 1 не только статус,
организационно‐правовые основы формиро‐
вания и деятельности этого органа, но и осно‐
вы функционирования публичной власти.

Так, на конституционном уровне органы
местного самоуправления вместе с органами
государственной власти разных уровней были
включены в единую систему публичной власти.
Оценивая новый конституционный принцип с
точки зрения включения органов местного са‐
моуправления в эту систему, необходимо учи‐
тывать понимание местного самоуправления
как одного из уровней публичной власти. Такое
представление начало формироваться практи‐
чески сразу после принятия Конституции Рос‐
сийскойФедерации. Однако оно складывалось
постепенно и по мере развития федерально‐
го законодательства и соответствующей прак‐
тики Конституционного Суда Российской Фе‐
дерации наполнялось новыми смыслами. При
этом термин «публичная власть» отсутствовал
в тексте Конституции Российской Федерации
до конституционной реформы 2020 года. Все
это позволяет рассматривать процесс форми‐
рования и развития местного самоуправления
как формы публичной власти в качестве само‐
стоятельного вопроса.

Формирование такого представления о
местном самоуправлении относится ко второй
половине 1990‐х годов и связано с деятель‐
ностью Конституционного Суда. Федеральный
закон № 154‐ФЗ [5] наделял субъекты Рос‐
сийской Федерации существенными по объ‐
ему регулятивными полномочиями, возлагая
на них обязанности по установлению и фор‐
мированию местного самоуправления. Подоб‐
ный подход был свойственен и остальному фе‐
деральному законодательству этого периода.
Еще не был принят федеральный закон, уста‐
навливающий общие принципы организации
представительных и исполнительных органов
государственной власти субъектов Российской
Федерации. Эти особенности правового регу‐
лирования позволяли субъектам Российской
Федерации устанавливать на своей террито‐
рии системы органов государственной власти,
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которые состояли не только из высших орга‐
нов государственной власти, но и из местных.

Конституционный Суд сформировал право‐
вую позицию о публичной власти при провер‐
ке конституционности именно таких законов
субъектов Российской Федерации. Он указал,
что публичная власть осуществляется посред‐
ством местного самоуправления и его орга‐
нов, не входящих в систему органов государ‐
ственной власти [6, абз. 6 п. 4]; органы вла‐
сти могут быть не только государственными,
но и муниципальными [7, абз. 4 п. 2]; орга‐
низация публичной власти на местах должна
строиться на основах конституционного строя
Российской Федерации и вытекающих из этих
основ принципов демократии и децентрализа‐
ции вне зависимости от того, осуществляет‐
ся она органами государственной власти мест‐
ного уровня или муниципальными органами,
не входящими в систему органов государствен‐
ной власти [8, абз. 5 п. 3]. Развивая эти пра‐
вовые позиции, Конституционный Суд указы‐
вает, что муниципальное образование и пра‐
во проживающих на его территории граждан
на осуществление местного самоуправления
возникают на основании Конституции Россий‐
ской Федерации и закона, а не на основании
волеизъявления населения соответствующей
территории [9, абз. 4 п. 4]. По своему смыс‐
лу это означало, во‐первых, наличие местного
самоуправления как обязательной публичной
власти, осуществляемой на определяемой за‐
коном территории; во‐вторых, невозможность
населения отказаться от осуществления мест‐
ного самоуправления. Эта правовая позиция
Конституционного Суда имела в последующем
«методологическое» значение для правового
регулирования местного самоуправления.

В приведенных решениях Конституцион‐
ныйСуд проводил последовательную линию на
защиту местного самоуправления от неконсти‐
туционного вмешательства субъектов Россий‐
ской Федерации. Применение к местному са‐
моуправлению понятия публичной власти под‐
черкивало его самостоятельность по отноше‐
нию к органам государственной власти. Мест‐
ное самоуправление прямо характеризуется
Конституционным Судом как публичная (му‐
ниципальная) власть [10, абз. 2 п. 2]. По своей
природе местное самоуправления не является

простой «деятельностью», как это было сфор‐
мулировано в Федеральном законе№ 154‐ФЗ
[5, ч. 1 ст. 2]. Путем нормативно‐доктриналь‐
ного толкования конституционных положений
было сформировано представление о местном
самоуправлении как об обязательной публич‐
ной власти, осуществляемой на определяе‐
мой законом территории. При этом определе‐
ние конкретного территориального уровня, на
котором создаются муниципальные образова‐
ния, должно не только способствовать реше‐
нию вопросов местного значения, но и не пре‐
пятствовать решению вопросов, отнесенных к
полномочиям органов государственной власти
[6, абз. 3 п. 5].

Между тем, понятие публичной власти в
равной степени распространялось и на орга‐
ны местного самоуправления, и на органы го‐
сударственной власти. Несмотря на это, в ре‐
шениях Конституционного Суда не поднимал‐
ся вопрос единства и системности в организа‐
ции публичной власти. Можно отметить толь‐
ко некоторые шаги Конституционного Суда в
этом направлении, когда он допустил приме‐
нение правовой позиции, сформированной в
отношении государственных служащих, к му‐
ниципальным служащим [11, абз. 5 п. 2]. Од‐
нако его решения содержали предпосылки к
формированию понятия единой системы пуб‐
личной власти: если органы местного само‐
управления наравне с органами государствен‐
ной власти являются публичной властью, то
не имеется ли между ними системных связей?
Тем более, что на существование таких свя‐
зей указывает и сама Конституция Российской
Федерации, поскольку единственным источни‐
ком власти в Российской Федерации являет‐
ся ее многонациональный народ, который осу‐
ществляет свою власть через органы государ‐
ственной власти и органыместного самоуправ‐
ления [3, ч. 1 и 2 ст. 3]. Указанные правовые
позиции Конституционного Суда были учтены
федеральным законодателем при последовав‐
шей реформе местного самоуправления.

Реформа местного самоуправления 2000‐х
годов происходила в условиях реформы феде‐
ративных отношений, общей целью которых
было разграничение полномочий между тер‐
риториальными уровнями публичной власти и
упорядочение межбюджетных отношений [12,
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с. 46]. Федеральный закон № 131‐ФЗ [13]
унифицировал местное самоуправление, уста‐
новив его территориальные, организационные
и компетенционные основы. Децентрализация
в правовом регулировании сменилась жест‐
кой централизацией, выражающейся в сокра‐
щении регулятивных полномочий субъектов
Российской Федерации и предоставлении им
права регулировать местное самоуправление
только в случаях, предусмотренных федераль‐
ными законами. Федеральный законодатель,
установив общие принципы организации мест‐
ного самоуправления, сформировал низовой
территориальный уровень публичной власти,
который должен самостоятельно решать за‐
крепленные за ним вопросы. Изменения в по‐
нимании местного самоуправления прослежи‐
ваются через его законодательное определе‐
ние, характеризующее местное самоуправле‐
ние как «форму осуществления власти», что
является отражением ч. 2 ст. 3 Конституции
Российской Федерации [13, ч. 2 ст. 1].

За существенным изменением законода‐
тельства последовало изменение понимания
местного самоуправления и в практике Кон‐
ституционного Суда. Местное самоуправле‐
ние начинает наполняться новыми смысла‐
ми. В научной литературе отмечается, что
Конституционный Суд начинает последова‐
тельно проводить линию единства системы
публичной власти при рассмотрении различ‐
ных дел [14, с. 116–117]. Конституционный
Суд отмечает, что публично‐правовая природа
местного самоуправления ориентирована «на
выполнение задач социального государства»
[15, абз. 3 п. 2], а социально‐экономическое
развитие муниципальных образований явля‐
ется «частью общей государственной поли‐
тики, направленной на реализацию конститу‐
ционного принципа социального государства»
[15, абз. 1 п. 5.1]. Он рассматривает местное
самоуправление как «территориальную само‐
организацию населения» и отмечает, что ис‐
полнение обязанностей по решению вопро‐
сов местного значения является «императи‐
вом демократического правового государства
в сфере организации муниципальной публич‐
ной власти» [16, абз. 3 п. 2]. Конституцион‐
ный Суд обращает внимание на общегосудар‐
ственное значение местного самоуправления

и решаемых муниципальной властью вопросов
местного значения.

Изменение в практике Конституционного
Суда обусловлено в том числе конституцион‐
ной моделью местного самоуправления, пред‐
полагающей ее законодательную конкретиза‐
цию. В свою очередь, рамочное регулирование
Федерального закона № 154‐ФЗ также пред‐
полагало конкретизацию его положений уже
законами субъектов Российской Федерации.
В связи с этим правовые позиции Конституци‐
онного Суда были преимущественно направ‐
лены на гарантирование осуществления мест‐
ного самоуправления, поскольку он не может
осуществлять такое толкование конституцион‐
ных положений, которое фактически вело бы
к созданию новых норм права [17]. Конститу‐
ционный Суд отметил, что регулирование кон‐
ституционного права граждан на осуществле‐
ние местного самоуправления относится к ве‐
дению Российской Федерации, а в совмест‐
ном ведении находится защита этого права
[18, абз. 4 п. 2] и установление общих прин‐
ципов организации местного самоуправления
[9, абз. 2 п. 6]. Поэтому федеральный законо‐
датель имеет право регулировать местное са‐
моуправление, чтобы гарантировать конститу‐
ционное право граждан, если субъекты Рос‐
сийской Федерации «уклоняются» от испол‐
нения возложенных на них обязанностей. Кон‐
ституционныйСуд неоднократно указывал, что
на законодателей обоих уровней возложена
обязанность обеспечить «безусловное право»
населения самостоятельно и без вмешатель‐
ства государственной власти формировать ор‐
ганы местного самоуправления [19, абз. 5 п. 4;
20, абз. 2 п. 3].

Однако практика применения Федераль‐
ного закона № 154‐ФЗ не принесла жела‐
емых результатов, поскольку формирование
органов местного самоуправления встречало
сопротивление не только субъектов Россий‐
ской Федерации, но и самого населения [12,
с. 59–60]. При таких условиях, руководству‐
ясь приведенными правовыми позициями, фе‐
деральный законодатель в Федеральном за‐
коне № 131‐ФЗ сформировал из местного са‐
моуправления самостоятельный низовой тер‐
риториальный уровень публичной власти, без
которого невозможно решение задач в го‐
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сударстве и обеспечение жизни населения.
Возложение на муниципальные образования
значительного количества вопросов местно‐
го значения, которые на этом территориаль‐
ном уровне решают исключительно органы
местного самоуправления, определило госу‐
дарственную заинтересованность в организа‐
ции и функционировании местного самоуправ‐
ления. Помимо защиты местного самоуправ‐
ления от неконституционного вмешательства
субъектов Российской Федерации, такое по‐
нимание местного самоуправления предопре‐
делило и его дальнейшее развитие. Консти‐
туционный Суд начинает говорить о единстве
системы публичной власти и указывает, что
установление общих принципов организации
системы органов государственной власти и
местного самоуправления отнесено к предме‐
там совместного ведения с целью «обеспе‐
чения принципиального единства всей систе‐
мы публичной власти в Российской Федера‐
ции» [21, абз. 3 п. 2]; это выступает гарантией
«осуществления публичной власти в различ‐
ных формах, исходя из признания особенно‐
стей ее организации и осуществления на каж‐
дом из территориальных уровней» [21, абз. 4
п. 2]. Местное самоуправление рассматрива‐
ется преимущественно в качестве одного из
трех территориальных уровней, составляющих
единую систему публичной власти.

Существенные изменения в понимании
местного самоуправления произошли в ре‐
зультате реформы местного самоуправления
2014 года, когда субъекты Российской Феде‐
рации были наделены новыми регулятивны‐
ми полномочиями, что позволило им суще‐
ственно влиять на организацию и функциони‐
рование местного самоуправления. Проверяя
конституционность отдельных законодатель‐
ных положений, принятых в результате этой
реформы, Конституционный Суд указал, что
местное самоуправления является не только
«формой публично‐территориальной самоор‐
ганизации населения», но и «неотъемлемой
частью единого механизма управления делами
федеративного государства, в рамках которого
органы местного самоуправления на началах
взаимодействия и согласованного функциони‐
рования с органами государственной власти
участвуют в решении… задач по соблюдению и

защите прав и свобод человека и гражданина,
созданию условий для достойной жизни и сво‐
бодного развития человека» [22, абз. 2 п. 2].
Конституционный Суд допустил возможность
участия субъектов Российской Федерации в
решении организационных и функциональных
вопросов муниципальной власти. Конституци‐
онная самостоятельность местного самоуправ‐
ления выступает «базой для его интеграции в
систему публичной власти» [22, абз. 1 п. 2.1].

Конституционный Суд применяет указан‐
ные правовые позиции при рассмотрении и
других дел, связанных тем или иным образом
с местным самоуправлением: ликвидация от‐
ходов, размещенных на землях лесного фонда,
на территории муниципального района [23];
установление федеральным законом требова‐
ний к претенденту на должность главы муни‐
ципального образования [24]; обязанность му‐
ниципального образования возместить ущерб,
причиненный в результате действий (бездей‐
ствия) местных органов государственной вла‐
сти РСФСР, правопреемником которых оно
является [25]. Рассматривая вопрос, связан‐
ный со статусом административного центра
субъекта Российской Федерации, Конституци‐
онный Суд отмечает, что местное самоуправ‐
ление «в лице своих органов интегрирова‐
но в общую институциональную систему осу‐
ществления на соответствующей территории
функций демократического правового соци‐
ального государства на началах взаимодей‐
ствия как с федеральными органами государ‐
ственной власти, так и… с органами государ‐
ственной власти субъектов Российской Феде‐
рации» [26, абз. 2 п. 2].

Посредством законодательной конкретиза‐
ции конституционных положений и их норма‐
тивно‐доктринального толкования представ‐
ление о местном самоуправлении как о пуб‐
личной власти на определенной территории
дополнилось его пониманием как «неотъемле‐
мой части единого механизма управления де‐
лами государства». Это представление в на‐
стоящее время является определяющим при
правовом регулировании местного самоуправ‐
ления и установлении пределов его самосто‐
ятельности во взаимоотношениях с органа‐
ми государственной власти. Однако такое по‐
нимание обусловлено не столько конституци‐
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онными положениями, сколько их законода‐
тельной конкретизацией, сформировавшей из
местного самоуправления низовой территори‐
альный уровень публичной власти. При этом
модель организации местного самоуправления
по Федеральному закону № 131‐ФЗ являет‐
ся только одним из возможных вариантов кон‐
кретизации его общей конституционной мо‐
дели. Фактически законодательная практика,
признаваемая ранее исключительной в целях
обеспечения конституционного права граждан
на осуществление местного самоуправления,
стала рассматриваться не только как допусти‐
мая, но и как отражающая смысл и содержа‐
ние положений Конституции России.

Изложенное позволяет утверждать, что
конституционная реформа 2020 года стала за‐
кономерным продолжением тех преобразова‐
ний, которые происходили на протяжении по‐
следних лет с конституционно‐правовым ста‐
тусом местного самоуправления при тексту‐
альной неизменности Конституции Россий‐
ской Федерации. На такое преобразование
конституционных положений уже обращали
внимание в научном сообществе. Как заме‐
тил В. И. Васильев, на частичное преобразо‐
вание Конституции РоссийскойФедерации без
внесения в нее изменений указывает практи‐
ка применения ее статьи 12, когда выявилась
невозможность «выведения» органов местно‐
го самоуправления из системы органов госу‐
дарственной власти [27, с. 161–162]. На это
указывает и А. Н. Кокотов, отмечая, что разви‐
тие законодательства обусловлено восприяти‐
ем органов местного самоуправления в первую
очередь как местных органов государственной
власти [28, с. 45]. Поэтому, принимая во вни‐
мание постепенное развитие начал единства и
системности в организации публичной власти,
конституционная реформа 2020 года представ‐
ляет собой закрепление на конституционном
уровне уже фактически сложившегося право‐
вого регулирования. Это подтверждается и за‐
ключением Конституционного Суда о соответ‐
ствии принятых поправок основам конститу‐
ционного строя. Конституционный Суд отме‐
тил, что принцип единой системы публичной
власти «имплицитно» следует из Конституции
Российской Федерации [29, абз. 3 п. 7], а иные
поправки «не предполагают искажения кон‐

ституционной природыместного самоуправле‐
ния как уровня публичной власти, наиболее
приближенного к населению» [29, абз. 8 п. 7].
Тем более, что иные изменения и дополнения
в главе 8 Конституции Российской Федерации
во многом уже реализованы в Федеральном
законе№ 131‐ФЗ.

Вместе с тем, Конституция Российской Фе‐
дерации предусматривает, что местное само‐
управление самостоятельно в пределах сво‐
их полномочий, а органы местного самоуправ‐
ления не входят в систему органов государ‐
ственной власти [3, ст. 12]. Хотя самостоя‐
тельность местного самоуправления носит от‐
носительный характер и не исключает взаи‐
модействия между местным самоуправлением
и государственной властью, тем не менее она
означает возможность самостоятельного при‐
нятия решений по определенным вопросам.
Конституционный Суд не раз обращал вни‐
мание на то, что законодательное регулиро‐
вание местного самоуправления должно со‐
ответствовать его конституционным основам
[16, абз. 5 п. 2; 23, абз. 2 п. 2.2; 24, абз.
3 п. 2]. Как отмечает Н. С. Бондарь, Кон‐
ституция Российской Федерации ориентиру‐
ет федерального законодателя на формирова‐
ние такого местного самоуправления, которое
способно самостоятельно и эффективно ре‐
шать вопросы местного значения [30, с. 655].
Из изложенного следует, что федеральный за‐
конодатель должен стремиться к сбаланси‐
рованному учету всех сторон местного само‐
управления, которое не ограничивается толь‐
ко публично‐правовой природой. Как отмеча‐
ет Н. Л. Пешин, гарантией самостоятельно‐
сти местного самоуправления является введе‐
ние государством механизмов самоограниче‐
ния, которые бы препятствовали его тотально‐
му вмешательству во все дела [31, с. 38]. Кон‐
ституция Российской Федерации, стоит пола‐
гать, говорит именно о местном самоуправ‐
лении, а не об управлении на местах. Поэто‐
му новый конституционный принцип в сво‐
ем законодательном развитии и в правопри‐
менительной практике не должен сводиться
к полному огосударствлению местного само‐
управления и установлению административно‐
го управления на ним. Следует отметить, что
Федеральный закон № 394‐ФЗ предусматри‐
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вает возможность включения в состав Государ‐
ственного Совета представителей от местного
самоуправления [4, ч. 2 ст. 9], а органыместно‐
го самоуправления могут принимать участие в
работе его комиссий [4, ч. 4 ст. 11]. Представ‐
ляется, что реализация указанных положений
может рассматриваться как гарантия местно‐

го самоуправления в рамках межуровневого
взаимодействия. Как отметил Президент РФ
В. В. Путин в Послании Федеральному Со‐
бранию, «полномочия и реальные возможно‐
сти местного самоуправления – самого близ‐
кого к людям уровня власти – могут и должны
быть расширены и укреплены» [1].
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LOCAL GOVERNMENT
AS A FORM OF PUBLIC AUTHORITY IN DECISIONS

OF THE CONSTITUTIONAL COURT OF THE RUSSIAN FEDERATION
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ABSTRACT:
Following the 2020 constitutional reform, the principle of a unified system of public authority was
enshrined at the constitutional level. Now the RF Constitution ensures that local bodies and public
authorities are included into a unified system of public authority and interact for the most effi-
cient problem solving in the interests of the population of the respective territory. When assessing
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the new constitutional principle, it is important to consider the constitutional-legal nature of lo-
cal government as the level of public authority, closest to the population. For this purpose, on
the basis of the formal-legal method, the given article explores the formation and development
of the local government concept percieved as a form of public authority in the practice of the
RF Constitutional Court. It is concluded, that over the past twenty years, the concept has been
consistently developed of the local government as of a public-territorial self-organization of the
population, and at the same time, as of integral part of a unified mechanism of public affairs ad-
ministration. At present, local government is understood primarily as the lower territorial level of
public authority, integrated into the general institutional system of the welfare state functions im-
plementation. According to the above-mentioned ideas, the 2020 constitutional reform, in terms of
consolidating the principle of a unified system of public authority, is a natural continuation of the
ongoing transformations of the constitutional-legal status of local government. In this connection
it is worth noting that the federal legislator should consider in legal regulation all aspects of local
government, which is such a multifaceted concept.

KEYWORDS: local government, public authority, level of public authority, unified system of public
authority, constitutional reform, the Constitutional Court of the Russian Federation.
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