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РОССИЙСКИЙ ФЕДЕРАЛИЗМ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ: 
ТЕНДЕНЦИИ СООТНОШЕНИЯ И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ

АННОТАЦИЯ. Рассматриваются вопросы соотношения и развития российского 
федерализма и местного самоуправления в условия построения и укрепления 
единой системы публичной власти в современной России. На основе анализа дей-
ствующего законодательства и практики Конституционного Суда РФ выявлены 
«магистральные» тенденции развития местного самоуправление в условиях по-
стоянного развития российского федерализма и выстраивания единой системы 
публичной власти в России.
Показано, что федеративные основы формирования правовой базы организации 
местного самоуправления ознаменовано значительным «креном» в сторону предо-
ставления федеральным законодателем региональным властям широкой степени 
самостоятельности в определении «нормативных» особенностей функционирова-
ния местного самоуправления на территории субъекта РФ. Доказана необходи-
мость более внимательного отношения к «встраиванию» муниципальной власти 
в вертикаль единой системы публичной власти, сохранения значимости и необ-
ходимой самостоятельности местного самоуправления в системе формирования и 
развития федеративных отношений на современном этапе нашего государства. В 
противном случае мы можем потерять идентичность местного уровня власти в не 
только в систему публичной власти, но и в системе сложившегося в течении более 
30 лет российской модели федерализма.
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RUSSIAN FEDERALISM AND LOCAL SELF-GOVERNMENT: 
CORRELATION TRENDS AND DEVELOPMENT PROSPECTS

ABSTRACT. The issues of correlation and development of Russian federalism and local 
self-government in the conditions of building and strengthening a unified system of 
state power in modern Russia are considered. Based on the analysis of the current 
legislation and practice of the Constitutional Court of the Russian Federation, the 
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Законодательство Российской Федерации в  сфере федеративного устройства 
и вопросов местного самоуправления постоянно находится не только на острие за-
конотворческой деятельности, но и научных дискуссий [1–4]. Этому способствует 
и динамичные изменения политико-правового характера, социально-экономиче-
ской ситуации, модернизация основных сфер общественной жизни, иные пред-
посылки для поиска законодателем соответствующих корректировок не только 
конституционно-правовых, но и иных институтов отраслей российского права, 
что несомненно подвигает ученых к анализу и исследованию вопросов качества и 
эффективности законотворческой деятельности [5; 6]. Как справедливо отмечал в 
свое время О. Е. Кутафин «Наше нормотворчество страдает излишней текучестью. 
Нельзя сто раз менять закон. Закон должен быть стабильным. У нас правила ме-
няют в процессе игры, что совершенно недопустимо»1. 

Одним из важнейших конституционных институтов власти, необоснованно 
заслуживший, пожалуй, самый глубокий удар динамизма российского законо-
дателя в России — это местное самоуправление. Являясь самой приближенной 
к населению формой публичной власти, больше всего погруженной в проблемы 
и потребности граждан, проживающих на соответствующей территории, на про-
тяжении всей новейшей истории России, благодаря неуемной законодательной 
энергетике федеральных властей существенным образом видоизменился как по 
форме, так и по содержанию, что не могло не сказаться на месте и роли названно-
го конституционного института в системе российского федерализма [7; 8].

Предвестником современных конституционных основ местного самоуправле-
ния российского государства, как не парадоксально, были последние редакции 
Конституции РСФСР 1978 года, позже сменившей название на Конституцию (Ос-
новной Закон) Российской Федерации — России. Глава 17 названного акта четко 
определяла предназначение, роль и место местного самоуправления в системе рос-
сийского федерализма начала 1990-х годов. В частности, именно тогда были зало-
жены начала формирования законодательных основ самого близкого к населению 
уровня публичной власти: ст. 138 — «местное самоуправление обеспечивает са-
мостоятельное решение гражданами всех вопросов местного значения через из-
бираемые ими органы или непосредственно, выполнение решений вышестоящих 

1 «Наше нормотворчество страдает излишней текучестью»: правила жизни Олега Кутафина». 
URL: https://pravo.ru/story/view/132247/ (дата обращения 20.06.2022).

"main" trends in the development of local self-government in the conditions of the 
constant development of Russian federalism and the building of a unified system of 
public power in Russia are revealed.
It is shown that the federal foundations of the formation of the legal framework for 
the organization of local self-government are marked by a significant "tilt" towards 
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more than 30 years.
KEYWORDS. Russian Federation, Constitution of the Russian Federation, legislation, 
Russian federalism, local self-government.
ARTICLE INFO. Received June 01, 2023; accepted July 05, 2023; available online 
August 31, 2023.

http://brj-bguep.ru
https://pravo.ru/story/view/132247/


DOI 10.17150/2411-6262.2023.14(3).1225-1235

Baikal Research Journal
электронный научный журнал Байкальского государственного университета

2023. Т. 14, № 32023, vol. 14, no. 3 ISSN 2411-6262

http://brj-bguep.ru

1227

органов государственной власти, принятых в пределах их компетенции, исходя из 
интересов населения, на основе закрепленных за органами самоуправления мате-
риальных и финансовых ресурсов»; ст. 139 — местные Советы народных депута-
тов и соответствующие органы управления наделяются собственной компетен-
цией, которая может быть изменена только законом Российской Федерации2.

Конституция РФ 1993 г. не только восприняла названные положения, но и 
существенным образом на почти три десятилетия вперед определила базовые 
конституционные основы построения местного самоуправления в рамках феде-
ративного устройства российского государства. В частности, нельзя не отметить 
закрепление Конституцией РФ местного самоуправления наряду с органами госу-
дарственной власти — как формы непосредственного народовластия (ч. 2 ст. 3), 
признание, гарантированность и самостоятельность местного самоуправления не 
только в пределах собственных полномочий, но и путем невключения его в си-
стему органов государственной власти (ст. 12), подчиненность местного самоу-
правления Конституции РФ и системе законодательства (ч. 2 ст. 15), установ-
ление общих принципов организации системы органов государственной власти 
и местного самоуправления как предмета совместного ведения федерации и ее 
субъектов (п. «н» ч. 1 ст. 72), ну, и конечно же все положения гл. 8 Конституции 
РФ3, составляющие очевидный «костяк» всей системы конституционно-правового 
регулирования местного самоуправления.

Названные положения вплоть до начала 2000-х гг. напрямую предопределяли 
ведущую роль и признание федеральными властями особого места местного само-
управления в системе федеративных отношений. Это подтверждалось и практикой 
Конституционного суда РФ. Так, в Постановлении от 24 января 1997 г. № 1-П4, 
Конституционный Суд Российской Федерации обозначил вопрос о невозможности 
лишения населения конституционного права на осуществление местного самоу-
правления, подразумевая под ним право на самостоятельное решение вопросов 
местного значения, а так же самостоятельное формирование органов местного 
самоуправления в территориях, не обладающих статусом административно — тер-
риториальных единиц субъекта РФ. 

Еще одним важным решением Конституционного суда РФ стало Постановле-
ние от 30 ноября 2000 г. № 15-П5, в котором особо отмечено, что, во-первых, 
само муниципальное образование, так и право проживающих на его территории 
граждан на осуществление местного самоуправления возникают на основании 
Конституции Российской Федерации и закона, а не на основании волеизъявле-
ния населения муниципального образования, а во-вторых, установление преде-
лов нормотворчества для субъектов РФ, а именно конкретизация федерального 
регулирование в области местного самоуправления, если этому не препятству-
ют Конституция Российской Федерации и федеральные законы. Таким образом, 
на первоначальном этапе становления федеративных основ построения россий-
ского государства, в том числе и в части формирования законодательных основ 
организации местного самоуправления, вопросы непосредственного действия 

2 СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base= 
ESU&n=3136#M6myG9TeIAsilziL (дата обращения 20.12.2022)

3 СПС «Гарант». URL: https://base.garant.ru/10103000/ (дата обращения 20.12.2022)
4 По делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 года 

«О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике : Постановление Конституци-
онного Суда РФ от 24 янв. 1997 № 1-П // СПС «КонсультантПлюс».

5 По делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного Закона) Кур-
ской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 года "О внесении изменений и 
дополнений в Устав (Основной Закон) Курской области : Постановление Конституционного Суда РФ 
от 30 нояб. 2000 г. № 15-П // СПС «КонсультантПлюс».
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Конституции РФ, приоритета федерального законодательства в построении вза-
имоотношений между федерацией и муниципальными образованиями являлись 
приоритетными и не подвергались сомнению даже на уровне федерального кон-
ституционного судопроизводства.

Ситуация стала меняться с появлением Указа Президента РФ от 10.08.2000 г. 
№ 1486 «О дополнительных мерах по обеспечению единства правового простран-
ства Российской Федерации»6, на основании которого Министерство юстиции РФ 
и Генеральная прокуратура РФ развернули широкомасштабную работу по про-
ведению экспертного анализа существующей правовой базы в субъектах РФ и 
муниципальных образованиях. В результате указанной работы было выявлено 
множество фактов превышения как органами власти субъектов РФ, так и органа-
ми местного самоуправления своей компетенции в сфере нормотворчества [9; 10]. 

В этот период федеральный законодатель начал работу по смене акцентов в 
правовом регулировании местного самоуправления, особенно в части реализации 
положения п. «н» ч.1 ст. 72 Конституции РФ. В ряде своих решений Конститу-
ционный суд РФ стал настойчиво поддерживать смену «парадигмы» федерально-
го законодателя в сторону предоставления максимальной свободы региональным 
властям в формировании своей, специфической системы правового регулирования 
местного самоуправления на территории субъекта РФ. В частности, федеральный 
орган конституционного судебного контроля указывал, что «поскольку общие 
принципы организации местного самоуправления составляют предмет именно со-
вместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, законодатель субъекта 
Российской Федерации, который в силу Конституции Российской Федерации не 
вправе вторгаться в сферу ведения Российской Федерации и ограничивать права 
местного самоуправления, установленные Конституцией Российской Федерации 
и федеральным законом, может в рамках, предусмотренных на уровне федераль-
ного закона, правовых предписаний осуществлять конкретизирующее правовое 
регулирование в этой сфере, а также самостоятельно решать правотворческие 
задачи по вопросам, не получившим содержательного выражения в федераль-
ном законе, соблюдая конституционные требования о непротиворечии законов и 
иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации федераль-
ным законам и о соблюдении прав и свобод человека и гражданина (постановле-
ния Конституционного Суда Российской Федерации от 30.11.2000 г. № 15-П и от 
11.11.2003 г. № 16-П; Определение Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 10.04.2002 г. № 92-О и др.). 

Следствием «развязывания» федеральным законодателем «законотворческих 
рук» на уровне субъектов РФ, стало усиление работы регионального законодателя 
по уточнению нормативных положений организации и функционирования мест-
ного самоуправления в пределах территории субъектов РФ. Указанная инициа-
тивность оправдывалась наличием объективно сложившихся взаимосвязей между 
органами государственной власти субъектов Российской Федерации и находящи-
мися на территории данных субъектов органами местного самоуправления, необ-
ходимостью их согласованной деятельности на основе сотрудничества, координа-
ции, учета интересов, гарантирующих стабильное и эффективное осуществление 
функций публичной власти на всей территории субъекта РФ.

Не оспаривая в целом, возможность участия законодательных властей субъ-
ектов РФ в формировании дополнительных, развивающихся основ организации 
местного самоуправления на территории региона не вызывает в целом каких-либо 
возражений, однако, до тех пределов, пока указанные «региональные инициати-

6 СПС «Гарант». URL: https://base.garant.ru/182397/ (дата обращения 20.12.2022)
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вы» не посягают на конституционные основы местного самоуправления, обозна-
ченные в федеральной Конституции. 

Однако, практика деятельности региональный властей свидетельствует о си-
стематическом нарушении данных границ. Так, например, Федеральным законом 
от 27.05.2014 г. № 136-Ф3 «О внесении изменений в ст. 26.3 Федерального закона 
«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и 
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»7 было закреплено право органов государственной власти 
субъектов РФ перераспределять полномочия органов местного самоуправления на 
временной основе. Реализуя указанные положения закона через предоставленную 
федеральным законодателем формулировку «может», законодатель субъекта РФ 
стал без указания каких-либо причин и обстоятельства принимать решения об 
«изъятии» полномочий у органов местного самоуправления по решению вопросов 
местного значения, что вызывало обоснованную негативную реакцию научного 
сообщества8 [11; 12]. В качестве прямого доказательства описанной ситуации слу-
жит закон Свердловской области от 12.10.2015 г. № 111-ОЗ «О перераспределении 
отдельных полномочий в сфере градостроительной деятельности между органами 
местного самоуправления муниципального образования «город Екатеринбург», в 
котором нет никакого упоминания об обстоятельствах и целях его принятия. По-
добные примеры усиления полномочий регионального законодателя в отсутствии 
у муниципальных властей действенных гарантий, защищающих право населения 
и органов местного самоуправления муниципальных образований на самостоя-
тельное решение вопросов местного значения, в будущем, еще принесут свои «не-
гативные» плоды. 

Ну и безусловной вершиной «оправдания» права региональных властей уста-
навливать под «покрывалом» предоставленных федерацией полномочий уста-
навливать специфические особенности построения местного самоуправления в 
конкретном субъекте РФ стало Постановление Конституционного Суда РФ от 
01.12.2015 г. № 30-П по так называемому в доктрине муниципального права — 
«иркутскому делу». Поначалу, Конституционный суд РФ, вспомнив о своих ранее 
высказанных позициях9, и констатируя наличие самостоятельности местного са-
моуправления в вопросах определения структуры его органов, впоследствии от-
метил, что названная конституционная гарантия является базой для интеграции 
сначала федерального законодателя, а впоследствии и регионального в указан-
ную самостоятельность, путем предоставления субъектам Российской Федерации 
полномочий по определению порядка формирования органов местного самоуправ-

7 СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_163524/ 
(дата обращения 20.12.2022)

8 О перераспределении отдельных полномочий в сфере градостроительной деятельности между 
органами местного самоуправления и органами государственной власти / EDN WCBGJJ // Муници-
пальное право. 2016. № 2 (74). С. 66–71.

9 По делу о проверке конституционности положений пункта 1 части 4 и части 5 статьи 35 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» в связи с жалобой гражданина Н.М. Савостьянова» : Постановление Конституционного 
Суда РФ от 18 мая 2011 г. № 9-П // Законы, Кодексы и нормативно-правовые акты Российской Фе-
дерации. URL: https://legalacts.ru/doc/postanovlenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-18052011-n/ (дата 
обращения 20.12.2022); По делу о проверке конституционности отдельных положений федеральных 
законов «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» в связи с 
запросом группы депутатов Государственной Думы» : Постановление Конституционного Суда РФ 
от 24 дек. 2012 г. № 32-П // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_139674/ (дата обращения 20.06.2022).

http://brj-bguep.ru
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ления, в том числе и путем воспроизведения в законе субъекта Российской Фе-
дерации единственно возможного (обязательного) способа формирования органов 
местного самоуправления. Такой уход в сторону предоставления субъектам РФ 
права на законодательное определение судьбы органов местного самоуправления 
стал возможен, по мнению Конституционного суда РФ, «в связи с необходимостью 
учета региональных особенностей, во многом зависящих от географического поло-
жения, численности и расселения жителей, соотношения городского и сельского 
населения, исторически сложившейся структуры народного хозяйства и т.д.»10.

Таким образом, последнее пятилетие перед грядущей конституционной ре-
формой 2020 г., федеративные основы формирования правовой базы организации 
местного самоуправления ознаменовано значительным «креном» в сторону пре-
доставления федеральным законодателем с последующим оправданием широкой 
степени самостоятельности регионального законодателя в определении «норма-
тивных» особенностей функционирования местного самоуправления на террито-
рии субъекта РФ.

В июле 2020 г. в России появился «обновленный» текст Конституции РФ, уста-
новивший, с одной стороны, статус-кво в сложившейся системе федерализма в части 
нормативных основ местного самоуправления, с другой стороны, как показала даль-
нейшая бурная деятельность законодателя, обострила противоречия между «перво-
начальными» федеративными конституционными основами организации местного 
самоуправления и, пришедшими им на смену, конституционными основами форми-
рования единой системы публичной власти в России. Анализ положений Конститу-
ции РФ очевидно свидетельствует об окончательном отходе от прямого конституци-
онного регулирования статуса местного самоуправления и лиц, уполномоченных на 
его осуществление, к приоритету нормативного регулирования на уровне федераль-
ных и региональных актов. Почти все положения гл. 8 Конституции РФ привязаны 
к установлению особенностей реализации ее положений федеральным законом, что 
несомненно не могло быть не замечено исследователями [13–15].

При этом нельзя не учитывать, что сам федеральный законодатель на протя-
жении последних 20 лет, определяя приоритеты в правовом регулировании орга-
низационных основ муниципальной власти и местного самоуправления, не всегда 
выдерживал критерии ясности, точности и непротиворечивости в формировании 
заявленных нормативных основ. Как следствие, такая непроработанность, по-
спешность, помноженная на крайнюю слабость юридической техники изложения 
текстов правовых актов, заставляют специалистов в области конституционного и 
муниципального права буквально браться за голову и во всеуслышание «возму-
щаться» на полях научных изданий [16–18]. 

Приведем лишь несколько примеров. В соответствии с ч. 2 ст. 62 Федерального 
закона от 21.12.2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации»11, органы публичной власти могут 
обращаться в Государственный Совет Российской Федерации в целях обеспечения 
установленных Конституцией Российской Федерации согласительных процедур и 
для разрешения разногласий между органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного самоуправления, в том числе по во-

10 По делу о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации" и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области «Об отдельных вопросах формирования органов 
местного самоуправления муниципальных образований Иркутской области" в связи с запросом группы 
депутатов Государственной Думы» : Постановление Конституционного Суда РФ от 01 дек. 2015 г. № 
30-П // Законы, Кодексы и нормативно-правовые акты Российской Федерации. URL: https://legalacts.
ru/doc/postanovlenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-01122015-n/ (дата обращения 20.06.2022).

11 СПС «Гарант». URL: https://base.garant.ru/403266160/ (дата обращения 20.12.2022).
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просам передачи полномочий между указанными органами, в целях достижения 
согласованного их решения. 

При этом п. 5 ч.1 ст. 5 Федерального закона от 08.12.2020 г. № 394-ФЗ «О 
Государственном Совете Российской Федерации»12 не указывает органы местного 
самоуправления в качестве субъектов, содействие которым оказывает Государ-
ственный совет для осуществления Президентом Российской Федерации согла-
сительных процедур. Часть 8 ст. 1 уже упоминаемого федерального закона от 
21.12.2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации» определяет, что органы государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации участвуют в решении задач местного самоу-
правления, однако в рамках существующих положений федерального законода-
тельства о задачах местного самоуправления нет упоминания. 

Между тем ч. 3 ст. 132 Конституции РФ говорит о взаимодействии органов 
местного самоуправления и органов государственной власти для наиболее эффек-
тивного решения задач в интересах населения, проживающего на соответствую-
щей территории, а не задач местного самоуправления. И это только «вершина 
айсберга» реализации федеральными властями обновленных положений построе-
ния федеративных конституционных основ местного самоуправления. 

Представляется, что подобные «игры» в сторону ухода федерального законода-
теля от первоначального, буквального понимания смысла положений Конституции 
Российской Федерации, не способствуют ее усилению и реализации, а лишь разру-
шает единство правового пространства, гарантированное федеральной Конституцией. 
Навязываемый в рамках нормативного построения единой системы публичной власти 
тотальный контроль федерации и регионов за организацией местного самоуправления 
противоречит сущности конституционных положений местного самоуправления, ко-
торая устанавливает основополагающие принципы его осуществления и обеспечения 
самостоятельности хотя в рамках решения вопросов местного значения. 

 С учетом проведенного исследования формирования и реализации норматив-
ных основ федерализма в России в контексте организации и функционирования 
местного самоуправления, следует в очередной раз вспомнить отдельные положе-
ния особого мнения судьи Конституционного суда РФ А.Н. Кокотова, выражен-
ного по итогам рассмотрения упоминаемого ранее «иркутского дела: «Местное 
самоуправление в его конституционном закреплении — это своеобразный «тре-
тий» уровень российского федерализма. Если субъекты Российской Федерации 
есть форма децентрализации государства в целом, то муниципальные образования 
в субъектах Российской Федерации — это децентрализация в децентрализации. 
Такая конституционная конструкция разворачивает вертикаль публичной власти 
в равнобедренный треугольник, в котором федеральный центр (вершина треуголь-
ника) в равной мере может (должен) опираться как на субъекты Российской Феде-
рации, так и на муниципальные образования, в том числе используя муниципаль-
ный фактор в качестве средства воздействия на субъекты Российской Федерации 
с целью удержания последних в русле единой государственной политики, а в 
конечном итоге — в рамках единого конституционного пространства страны»13.

12 СПС «Гарант». URL: https://base.garant.ru/75016707/ (дата обращения 20.12.2022).
13 По делу о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 

Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области «Об отдельных вопросах формирова-
ния органов местного самоуправления муниципальных образований Иркутской области» в связи с 
запросом группы депутатов Государственной Думы : Постановление Конституционного Суда РФ от 
01 дек. 2015 г. № 30-П // Законы, Кодексы и нормативно-правовые акты Российской Федерации. 
URL: https://legalacts.ru/doc/postanovlenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-01122015-n/ (дата обраще-
ния 20.12.2022).
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Таким образом, сворачивание на уровне конституционного правового регули-
рования упомянутого «равнобедренного треугольника» в привычную для страны 
с советского периода нашей истории вертикаль власти может подорвать и так 
непросто длительно строившиеся основы интегративного федерализма, поскольку 
для России важны в равной степени как подлинный федерализм, и подлинное 
местное самоуправление, уравновешивающие друг друга в пока еще формируе-
мой конституционной конструкции — единая система публичной власти. И чем 
раньше мы поймем значимость и взаимообусловленность обозначенных конститу-
ционных ценностей построения федеративных основ местного самоуправления и 
государства в целом, тем быстрее формируемая единая система публичной власти 
станет подлинным выражением верховенства власти народа, построенной на вла-
сти права во главе с Конституцией РФ. 
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