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Статья 3 Конституции РФ гласит, что но-
сителем суверенитета и единственным источ-
ником власти в Российской Федерации явля-
ется ее многонациональный народ, который 
осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления. В ст. 130 
Конституции РФ закрепляется, что местное 
самоуправление в Российской Федерации 
обеспечивает самостоятельное решение на-
селением вопросов местного значения, вла-
дение, пользование и распоряжение муни-
ципальной собственностью. Местное само-
управление осуществляется гражданами пу-
тем референдума, выборов, других форм пря-
мого волеизъявления, через выборные и дру- 
гие органы местного самоуправления.

В развитие данных положений Конститу-
ции РФ в ст. 1 Федерального закона от 6 ок- 
тября 2003 г. №131 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос- 
сийской Федерации» (далее по тексту ― ФЗ  
№131) местное самоуправление определяет-

ся как форма осуществления народом своей 
власти, обеспечивающая в пределах, уста-
новленных Конституцией РФ, федеральными 
законами, а в случаях, установленных феде-
ральными законами, ― законами субъектов 
РФ, непосредственно и (или) через органы 
местного самоуправления вопросов местно-
го значения исходя из интересов населения  
с учетом исторических и иных местных тра-
диций.

Уже в самом этом определении, на наш 
взгляд, кроется методологическое противоре-
чие. С одной стороны, данная форма народов-
ластия призвана обеспечить самостоятельное 
и под свою ответственность решение населе-
нием вопросов местного значения, с другой 
стороны ― пределы функционирования дан-
ной формы народовластия устанавливаются 
не только Конституцией РФ, но и федераль-
ными законами, а в случаях, установленных 
федеральными законами, ― законами субъек-
тов РФ. 

Автором ранее уже отмечалось, что при-
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знание местного самоуправления в качестве 
одной из самостоятельных форм народовла-
стия приходит в противоречие с реальным 
состоянием организации жизнедеятельности 
местного сообщества [8].

ФЗ №131 даже с момента его приня-
тия с большим трудом можно было назвать 
законом, определяющим общие правовые, 
территориальные, организационные и эконо-
мические принципы организации местного 
самоуправления в Российской Федерации. 
А по мере внесения в него изменений про-
возглашенная самостоятельность местного 
самоуправления все более становится номи-
нальной, поскольку:

1) на федеральном уровне детально ре-
гламентируются многие стороны организа-
ции и функционирования власти на местах;

2) в правовом регулировании увеличива-
ется составляющая субъекта РФ за счет само-
стоятельности местного самоуправления. 

Особенно ярко эти тенденции проявля-
ются в определении организационных основ 
местного самоуправления. 

ФЗ №131 установил, что наличие в стру-
ктуре органов местного самоуправления пред- 
ставительного органа муниципального обра-
зования, главы муниципального образования, 
местной администрации (исполнительно-рас- 
порядительного органа муниципального об- 
разования) является обязательным, за неболь- 
шим исключением. Однако в первоначаль- 
ной редакции ФЗ №131 порядок формиро-
вания, полномочия, срок полномочий, подо-
тчетность, подконтрольность органов мест-
ного самоуправления, а также иные вопросы 
организации и деятельности указанных орга-
нов определялись уставом муниципального 
образования. Законом субъекта РФ устанав-
ливались лишь наименования представитель-
ного органа муниципального образования, 
главы муниципального образования, местной 
администрации (исполнительно-распоряди-
тельного органа муниципального образова-
ния) с учетом исторических и иных местных 
традиций. В редакции Федерального закона 
от 27 мая 2014 г. №136-ФЗ порядок формиро-
вания, полномочия, срок полномочий, подо-
тчетность, подконтрольность органов мест-
ного самоуправления, а также иные вопросы 
организации и деятельности указанных орга-
нов определяются уставом муниципального 

образования в соответствии с законом субъ-
екта РФ.

Таким образом, федеральный законо-
датель устанавливает возможные варианты 
структуры, порядка формирования органов 
местного самоуправления, но из этих вари- 
антов фактически выбирает не население, 
а законодатель субъекта РФ. Именно субъ-
ект РФ теперь вправе установить, как будет 
формироваться представительный орган му- 
ниципального района: будет ли он состо- 
ять из глав поселений, входящих в состав 
муниципального района, и из депутатов пред- 
ставительных органов указанных поселений, 
избираемых представительными органами 
поселений из своего состава, или будет из- 
бираться на муниципальных выборах. Это же 
относится к формированию представитель- 
ного органа городского округа с внутриго- 
родским делением. В соответствии с измене- 
ниями, внесенными в ФЗ №131 федераль- 
ными законами от 23 июня 2014 г. №165-ФЗ, 
от 3 февраля 2015 г.  №8-ФЗ, субъект РФ 
вправе установить, как будет формировать-
ся глава муниципального образования: из-
бираться на муниципальных выборах, либо 
представительным органом муниципального 
образования из своего состава, либо предста-
вительным органом муниципального образо-
вания из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией по результатам кон-
курса.

Причем, если глава муниципального об-
разования избирается представительным ор-
ганом муниципального образования из числа 
кандидатов, представленных конкурсной ко-
миссией по результатам конкурса, то он воз-
главляет местную администрацию.

Безусловно, такой вариант формирования 
главы муниципального образования направ-
лен на усиление профессионализма в управ-
лении делами местного сообщества, посколь-
ку позволяет установить дополнительные 
требования к кандидату (образование, стаж 
работы на руководящих должностях государ-
ственной и муниципальной службы и др.),  
в то время как избранный всеобщим голосо-
ванием глава муниципального образования 
может ими не обладать. Но федеральный за-
кон не гарантирует того, что соответствую-
щий всем требованиям глава муниципаль-
ного образования не будет очередным «варя-
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гом», рассматривающим деятельность в каче-
стве главы муниципального образования как 
временную, как ступень в своем карьерном 
росте, и которому чужды интересы населе-
ния. На наш взгляд, в качестве дополнитель-
ного требования к главам муниципальных 
образований, формируемых таким образом, 
следовало бы установить ценз оседлости (на-
пример, постоянное проживание на террито-
рии муниципального образования не менее 
3–5 лет).

Но в любом случае, население не может 
быть лишено право самостоятельно выбрать 
вариант формирования главы муниципально-
го образования. 

Однако в условиях укрепления в России 
вертикали власти (все большей зависимости 
субъектов РФ от федерального центра) мож-
но с уверенностью прогнозировать, в каком 
направлении будет изменяться законодатель-
ство субъектов РФ в области местного само-
управления. Тем более что примеры доведе-
ния до абсурда законодательством субъектов 
РФ положений ФЗ №131 имеются. Достаточ-
но вспомнить попытку некоторых субъектов 
РФ установить для всех муниципальных 
образований в качестве обязательной про-
порциональную избирательную систему при 
формировании представительного органа му-
ниципального образования. Потребовалось  
вмешательство Конституционного Суда РФ, 
указавшего, что «правовое регулирование, 
создающее при проведении выборов на осно-
ве пропорциональной избирательной систе-
мы в поселениях с малочисленным населени-
ем и малым числом депутатов возможность 
отступления от принципа свободных и спра-
ведливых выборов и нарушения равенства 
избирательных прав граждан, противоречит 
Конституции Российской Федерации, ее ста-
тьям 3, 19 (часть 1), 32 (части 1 и 2), 130, 131 
(часть 1) и 132» [1].

Как отмечают специалисты, окончатель- 
ное, юридически значимое решение по во-
просам организации муниципалитетов при-
нимается в форме закона на региональном 
уровне. Механизмы реального учета инте-
ресов граждан, по сути, отсутствуют. Ре-
зультаты возможных публичных обсужде-
ний вопросов организации муниципальной 
власти носят рекомендательный характер. 
У региональных властей свои интересы ― 

упростить или вообще исключить выборные 
процедуры, использовать такие порядки, ко-
торые облегчали бы подбор на руководящие 
муниципальные посты лояльных кандидатов, 
готовых всегда поддержать позицию регио-
нальных чиновников. Именно эти интересы 
могут быть положены в основу решений, за-
трагивающих организацию местного самоу-
правления [7].

Примеры навязывания муниципальным 
образованиям единственного варианта фор-
мирования главы муниципального образо-
вания уже имеются, например, в Ростовской 
области. В соответствии с Областным зако-
ном Ростовской области от 21 ноября 2014 г. 
№255-ЗС «О представительных органах и гла- 
вах муниципальных районов и главах поселе-
ний в Ростовской области» и Областным за-
коном Ростовской области от 17 июля 2014 г. 
№200-ЗС «О главах городских округов в Ро-
стовской области» глава муниципального об-
разования избирается представительным ор-
ганом муниципального образования из сво-
его состава и возглавляет представительный 
орган. Уставом сельского поселения может 
быть предусмотрено формирование исполни-
тельно-распорядительного органа, возглавля-
емого главой муниципального образования, 
исполняющим полномочия председателя пре- 
дставительного органа муниципального об-
разования.

Усиливается присутствие органов госу-
дарственной власти непосредственно в фор- 
мировании органов местного самоуправле- 
ния. Федеральным законом от 3 февраля 
2015 г. №8-ФЗ в ст. 36 ФЗ №131 введена 
часть 2.1, устанавливающая, что если гла-
ва муниципального образования избирается 
представительным органом муниципального 
образования из числа кандидатов, представ-
ленных конкурсной комиссией по результа-
там конкурса, то в муниципальном районе, 
городском округе, городском округе с вну-
тригородским делением, во внутригородском 
муниципальном образовании города феде-
рального значения половина членов конкурс-
ной комиссии назначается представительным 
органом соответствующего муниципального 
образования, а другая половина ― высшим 
должностным лицом субъекта РФ (руководи-
телем высшего исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта РФ).
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Однако никто не отменял конституцион-
ного положения о том, что структура органов 
местного самоуправления определяется насе-
лением самостоятельно.

Уже с момента принятия ФЗ №131 спе-
циалисты отмечали, что ряд его положений, 
связанных с определением структуры орга-
нов местного самоуправления в муниципаль-
ных образованиях, приходят в противоречие 
с конституционными принципами организа-
ции местного самоуправления. Свое слово  
по этому вопросу должен сказать Конститу-
ционный Суд РФ. Но общая тенденция уси-
ления государственного присутствия в ме-
ханизме функционирования местного само-
управления находит свое выражение и в его 
актах.

Конституционный Суд РФ неоднократно 
отмечал, что из конституционных положений 
о местном самоуправлении, самостоятель-
ность населения в осуществлении местно-
го самоуправления допускается в пределах, 
установленных Конституцией РФ и закона-
ми; права и обязанности местного самоуправ-
ления, деятельность его органов и должност-
ных лиц должны соответствовать Конститу-
ции РФ и основанным на ней нормативным 
правовым актам [2; 3].

Однако, по мнению Конституционного 
Суда РФ, законодательное регулирование ор- 
ганизации местного самоуправления не мо-
жет быть произвольным: оно должно не про- 
тиворечить Конституции РФ, отвечать обще- 
признанным принципам и нормам междуна-
родного права и обеспечивать уважение и за-
щиту права на участие в местном самоуправ-
лении в качестве непосредственно действую-
щего права человека и гражданина, опреде-
ляющего смысл, содержание и применение 
законов, деятельность законодательной, ис-
полнительной и судебной власти [4].

Как отмечает Н. С. Бондарь, одна из важ-
ных задач конституционного правосудия со-
стоит в обеспечении баланса политической 
и экономической властей в соотношении  
со свободой, правами человека и гражда-
ни-на [6].

Таким образом, позиции Конституцион-
ного Суда РФ по вопросам законодательно-
го регулирования местного самоуправления, 
в том числе определения структуры органов 
местного самоуправления, исходят из воз- 

можности диалектического сочетания само-
стоятельности местного самоуправления и за- 
конодательного установления его пределов; 
диалектического сочетания интересов мест-
ного сообщества и государственных интере-
сов.

Но возможно ли в принципе достижение 
такого равновесия?

Н. С. Бондарь указывает на закономер-
ные, глубинные начала тесных связей между 
конституционным правосудием и политикой. 
При этом он также отмечает, что опираясь  
на конституционные подходы к формирова-
нию демократического устройства государ-
ства и общества, Конституционный Суд РФ 
в своей практике исходит из необходимости 
учета социокультурных особенностей на-
ционального развития, что является одним  
из принципов интерпретации конституци-
онных положений, с одной стороны, и кри-
терием для оценки конституционности про-
веряемых нормативных правовых актов ―  
с другой [6].

Как уже отмечалось выше, в определе-
нии местного самоуправления как формы 
народовластия (разновидности публичной 
власти), содержащимся в ст. 1 ФЗ №131, за-
ложено методологическое противоречие, ко-
торое позволяет на практике усиливать одну 
из сторон дихотомии: государственная власть 
и местное самоуправление.

Всякий раз, когда Конституционный Суд 
РФ рассматривает вопрос о конституцион-
ности того или иного положения ФЗ №131,  
он ссылается на право федерального законо-
дателя устанавливать общие принципы орга-
низации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации [5]. На практике получается 
следующее: все, что бы ни установил феде-
ральный законодатель в ФЗ №131-ФЗ, и будет 
являться установлением общих принципов 
организации местного самоуправления: на-
пример, предоставление субъекту РФ права 
законодательно определять порядок форми-
рования органов местного самоуправления  
и их структуру.

В рамках диалектического сочетания са-
мостоятельности местного самоуправления  
и законодательного установления его преде-
лов предпочтение отдается последнему. На-
пример, Конституционный Суд РФ указал, 
что невозможность проведения местного ре-
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ферендума по вопросу определения структу-
ры органов местного самоуправления город-
ского округа в настоящее время, не исключа- 
ет полномочие федерального законодателя 
установить иной порядок самостоятельного 
определения населением структуры органов 
местного самоуправления, в том числе пред-
полагающий альтернативную возможность 
разрешения данного вопроса представитель-
ным органом муниципального образования 
или на местном референдуме, как это было 
предусмотрено, например, Федеральным 
законом от 28 августа 1995 года №154-ФЗ  
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федера- 
ции» [5].

Приведем другой пример. В Постановле-
нии Конституционного Суда РФ от 30 ноября 
2000 года №15-П указывалось, что из пря-
мого предписания ст. 130 (ч. 1) Конституции 
РФ, устанавливающей, что местное самоу-
правление обеспечивает самостоятельное 
решение населением вопросов местного зна-
чения, следует, что вопросы местного значе-
ния могут и должны решать именно органы 
местного самоуправления или население не-
посредственно, а не органы государственной 
власти. На органы же государственной власти 
возлагается обязанность создавать необходи-
мые правовые, организационные, материаль-
но-финансовые и другие условия для станов-
ления и развития местного самоуправления и 
оказывать содействие населению в осущест-
влении права на местное самоуправление. 
Недопустимость ограничения прав местного 
самоуправления и принадлежащих ему пол-
номочий по вопросам местного значения 
составляет одну из основ конституционного 
статуса местного самоуправления. Любое ог-
раничение непосредственно влияет на норма-
тивно-правовое содержание и полноту права 
граждан на осуществление местного самоу-
правления. Именно поэтому в федеральном 
законодательстве отсутствует какое бы то  
ни было указание на возможность передачи 
органам государственной власти полномочий 
по вопросам местного значения [3].

Однако, Федеральным законом от 27 мая 
2014 г. №136-ФЗ в ст. 17 «Полномочия орга-
нов местного самоуправления по решению 
вопросов местного значения» ФЗ №131 вве-
дена часть 1.2, которая позволяет субъекту 

РФ осуществить перераспределение полно-
мочий между органами местного самоуправ-
ления и органами государственной власти 
субъекта РФ. Тот факт, что не допускается 
отнесение к полномочиям органов государ-
ственной власти субъекта РФ полномочий 
органов местного самоуправления в сферах 
управления муниципальной собственностью, 
формирования, утверждения и исполнения 
местного бюджета, осуществления охраны 
общественного порядка, установления струк-
туры органов местного самоуправления, из-
менения границ территории муниципального 
образования, а также ряда иных полномочий, 
отнюдь не отрицает принципиального при-
знания возможности возложить на органы 
государственной власти субъекта РФ некото-
рые полномочия по решению вопросов мест-
ного значения.

Таким образом, в настоящее время в фе-
деральном законодательстве имеется указа-
ние на возможность передачи органам госу-
дарственной власти полномочий по вопросам 
местного значения и все это, при необходи-
мости, можно обосновать, ссылаясь на право 
федерального законодателя определять об-
щие принципы организации местного самоу-
правления.

Тенденция ограничения самостоятельно-
сти местного самоуправления проявляется  
и в определении его территориальных основ.

Статья 131 Конституции РФ устанавли-
вает, что изменение границ территорий, в ко-
торых осуществляется местное самоуправле-
ние, допускается с учетом мнения населения 
соответствующих территорий. Первоначаль-
но ФЗ №131 установил, что при изменении 
границ муниципального образования тре-
буется согласие населения, которое может 
выражаться непосредственно населением 
(путем голосования по вопросам изменения 
границ муниципального образования, пре-
образования муниципального образования 
либо на сходах граждан) или опосредованно 
(представительным органом муниципального 
образования). Однако, когда решался вопрос 
об изменении границ г. Москвы и Москов-
ской области, Федеральным законом от 3 де- 
кабря 2011 г. №392-ФЗ в ст. 10 ФЗ №131 была 
введена часть 3, в соответствии с которой, 
при изменении границ между субъектами РФ 
требование о согласии населения муници- 
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пальных образований, чьи границы изменя-
ются, не применяется.

Таким образом, даже краткий анализ из-
менений, вносимых в ФЗ №131, позволяет 
сделать вывод о том, что в соотношении са-
мостоятельности местного самоуправления 
и пределов его осуществления, усиливает-
ся последнее. Государственные интересы  
и политическая целесообразность приводят  
к усилению государственного вмешательства 
в дела местного сообщества.
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