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Конституционная реформа 2020 г., основной це/
лью которой было совершенствование регулирова/
ния отдельных вопросов организации и функциони/
рования публичной власти, заложила новый фунда/
мент дальнейшего развития местного самоуправле/
ния. Ключевые поправки, внесенные в главу 8 Кон/
ституции РФ и предполагающие реформирование
местного самоуправления, стали реализовываться и
находят свое отражение в принимаемых на их осно/
ве нормативных правовых актах.

Одним из значимых нормативных правовых ак/
тов в данной сфере должен будет стать Федеральный
закон «Об общих принципах организации местного
самоуправления в единой системе публичной влас/
ти», проект которого был внесен в декабре 2021 г.
Председателем Комитета Совета Федерации по кон/
ституционному законодательству и государственно/
му строительству А. Клишасом и депутатом Государ/
ственной Думы П. Крашенинниковым. В соответ/
ствии с конституционными основами единства пуб/
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личной власти законопроектом выстраивается обнов/
ленная модель организации и деятельности органов
местного самоуправления. Как справедливо отмеча/
ет О.И. Баженова, «на протяжении всего времени,
прошедшего с момента принятия Конституции Рос/
сийской Федерации, конституционная модель орга/
низации муниципальной власти так и не была реали/
зована в полном объеме. Причина тому — сложности
признания ключевой для нее формулы о самостоя/
тельности местного самоуправления (ст. 3, 12)»1 . В
связи с этим становятся очевидными преобразова/
ния в сфере местного самоуправления и интегриро/
вание местного самоуправления в систему единой
публичной власти.

Безусловно, многие положения законопроекта
являются спорными и вызывают оживленные дис/
куссии в научных кругах и обществе. Так, представ/
ляет интерес определение понятия «местного само/
управления», содержащееся в законопроекте, под
которым понимается признаваемая и гарантируемая
Конституцией Российской Федерации форма само/
организации граждан. При этом в законопроекте уточ/
няется, что местное самоуправление осуществляется
гражданами непосредственно через формы прямого
волеизъявления, а также через органы местного са/
моуправления. В действующей редакции Федераль/
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131 «Об общих
принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации»2  (далее — ФЗ № 131) мес/
тное самоуправление рассматривается как форма осу/
ществления народом своей власти. Тем самым, под/
черкивается особая роль населения муниципального
образования, как субъекта, реализующего свою власть
на уровне муниципального образования. В связи с
этим, не совсем понятным является желание законо/
дателя отойти от привычной трактовки и повысить
роль органов местного самоуправления в осуществ/
лении местного самоуправления, находящихся в оп/
ределенной зависимости от органов государственной
власти.

Определение местного самоуправления, содержа/
щееся в проекте нового закона, на наш взгляд, в зна/
чительной степени меняет содержание и правовую
природу местного самоуправления. С принятием дан/
ного закона местное самоуправление будет представ/
лять собой не форму осуществления народом своей
власти, а некую форму самоорганизации граждан, в
осуществлении которой население будет принимать
участие, но основную роль будут играть органы мест/
ного самоуправления, входящие в единую систему
публичной власти и осуществляющие свои полно/
мочия во взаимодействии с органами государствен/
ной власти.

Вывод о том, что население муниципального об/
разования будет ограничено в реализации права на
непосредственное осуществление местного самоуп/

равления и участия в его осуществлении по сравне/
нию с действующим законом следует и из анализа
других норм, включенных в текст законопроекта.
Подтверждением этому является уточненный пере/
чень форм непосредственного осуществления насе/
лением местного самоуправления и участия в его осу/
ществлении. Из данного перечня предлагается исклю/
чить следующие формы: голосование по отзыву де/
путата, члена выборного органа местного самоуправ/
ления, выборного должностного лица местного само/
управления, голосование по вопросам изменения гра/
ниц муниципального образования, преобразования
муниципального образования; правотворческую ини/
циативу; конференцию граждан и обращения граж/
дан в органы местного самоуправления.

Особого внимания заслуживает регулирование в
законопроекте участия населения в решении террито/
риальных преобразований муниципальных образова/
ний. Правовые позиции Конституционного Суда Рос/
сийской Федерации, изложенные им в определениях
от 6 марта 2008 г. № 214/О/П, от 24 октября 2019 г.
№ 2955/О нашли свое воплощение в ч. 2 ст. 131 Кон/
ституции Российской Федерации, согласно которой
порядок учета мнения населения в случае муниципаль/
но/территориальных изменений устанавливается фе/
деральным законом. Такая форма, как голосование по
вопросу изменения границ и преобразования муни/
ципального образования, в новом законе отсутствует.
Полномочия схода граждан по вопросу изменения гра/
ниц поселения, преобразования и упразднения посе/
ления изъяты из компетенции данной формы осуще/
ствления населением местного самоуправления. Как
следует из анализа положений законопроекта, населе/
ние муниципальных образований, в отношении кото/
рых будут осуществляться преобразования, будет при/
нимать участие в этом процессе посредством проведе/
ния публичных слушаний, решение же территориаль/
ных вопросов через формы непосредственного осуще/
ствления населением местного самоуправления новым
законом не предусмотрено.

Одной из основных новелл законопроекта явля/
ется участие органов государственной власти в фор/
мировании органов местного самоуправления. Сле/
дует отметить, что действующим ФЗ № 131 уже пре/
дусмотрены такие случаи. Так, в части 1. ст. 36 уста/
новлен порядок формирования половины членов
конкурсной комиссии в муниципальном районе, го/
родском округе, городском округе с внутригородс/
ким делением, во внутригородском муниципальном
образовании города федерального значения по отбо/
ру кандидатур на должность главы муниципального
образования высшим должностным лицом субъекта
Российской Федерации. В части 5 ст. 37 данного за/
кона предусмотрен порядок формирования членов
конкурсной комиссии по отбору кандидатур на дол/
жность главы местной администрации.

1 Баженова О.И. Поправки к главе 8 Конституции России: местное самоуправление – институт без будущего? Будущее инсти/
тута // Реализация новелл Конституции России: вызовы и образ будущего: коллективная монография / коллектив авторов;
под общ. ред. д/ра юрид. наук, проф. В.В. Комаровой. Москва; Берлин: Директ/Медиа, 2021. С. 404.
2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131/ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российс/
кой Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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Органы государственной власти субъектов Рос/
сийской Федерации могут также принимать реше/
ние об освобождении от должности органов местно/
го самоуправления. В ч. 11 ст. 37 указывается, что
одним из инициаторов расторжения контракта с гла/
вой местной администрации может быть высшее дол/
жностное лицо субъекта Российской Федерации. К
другим вариантам освобождения от должности ор/
ганов местного самоуправления высшим должност/
ным лицом субъекта Российской Федерации отно/
сятся: отрешение от должности главы муниципаль/
ного образования или главы местной администрации
(ст. 74 ФЗ № 131), удаление главы муниципального
образования в отставку (ст. 74.1 ФЗ № 131).

В законопроекте влияние органов государствен/
ной власти на органы местного самоуправления уси/
ливается. Предусмотрены новые формы участия ор/
ганов государственной власти в назначении на долж/
ность и освобождении от должности должностных
лиц органов местного самоуправления. Так, одним из
способов формирования главы муниципального об/
разования является его избрание представительным
органом муниципального образования из числа кан/
дидатов, представленных высшим должностным ли/
цом субъекта Российской Федерации. Кроме того,
предусмотрено удаление главы муниципального об/
разования в отставку за систематическое недости/
жение показателей эффективности деятельности ор/
ганов местного самоуправления по инициативе выс/
шего должностного лица субъекта Российской Фе/
дерации.

Вызывает интерес норма, согласно которой глава
региона также вправе вынести предупреждение, объя/
вить выговор за ненадлежащее исполнение или неис/
полнение переданных полномочий главе муниципаль/
ного образования, а также отправить главу муници/
пального образования в отставку. По мнению сторон/
ников муниципальной реформы, эти нововведения
позволят повысить ответственность органов местно/
го самоуправления и повлияют на эффективность
осуществления ими своих полномочий. Данные по/
ложения, казалось бы, в полной мере соответствуют
конституционным нормам. Так, согласно ч. 1.1 ст. 131
Конституции Российской Федерации «органы госу/
дарственной власти могут участвовать в формиро/
вании органов местного самоуправления, назначении
на должность и освобождении от должности долж/
ностных лиц местного самоуправления в порядке и
случаях, установленных федеральным законом»3 .
Однако, на наш взгляд, в данном случае речь идет о
нарушении принципа самостоятельности местного
самоуправления, провозглашенного ст. 12 Конститу/
ции Российской Федерации, а включение вышеука/
занных норм в новый закон позволяет говорить об
установлении вертикали власти.

Одним из главных направлений муниципальной
реформы станет оптимизация территориальной орга/

низации местного самоуправления. Согласно зако/
нопроекту местное самоуправление будет осуществ/
ляться в следующих видах муниципальных образо/
ваний: городской округ; муниципальный округ; внут/
ригородская территория (внутригородское муници/
пальное образование) города федерального значения.
Таким образом устанавливается одноуровневая сис/
тема организации самоуправления на местах и ис/
ключаются случаи, когда одно муниципальное обра/
зование находится внутри другого. Предлагаемый
подход, по замыслу авторов законопроекта, основан/
ный на принципе привязке к населению, позволит
повысить эффективность органов местного самоуп/
равления и укрепить финансовую основу их деятель/
ности. Обоснование предлагаемых изменений под/
креплено наличием высокой дотационности поселе/
ний и практики перераспределения полномочий с
поселенческого уровня на региональный, а также пе/
редачи поселениями своих полномочий органам ме/
стного самоуправления муниципальных районов на
основе соглашений.

Следует отметить, что процесс укрупнения муни/
ципальных образований начался еще задолго до раз/
работки законопроекта. В этом смысле можно гово/
рить о том, что практика муниципального строитель/
ства в регионах шла с опережением федерального ре/
гулирования. В 2015/2017 гг. в регионах активизи/
ровался процесс укрупнения муниципальных обра/
зований и преобразования двухуровневой системы
местного самоуправления (муниципальные районы с
городскими и сельскими поселениями) в одноуров/
невую (путем образования городских округов). При
том, что легализация таких трансформаций произош/
ла только в 2017 г., когда был принят Федеральный
закон от 3 апреля 2017 г. № 62/ФЗ «О внесении из/
менений в Федеральный закон «Об общих принци/
пах организации местного самоуправления в Россий/
ской Федерации».

По данным Федеральной службы государственной
статистики, число городских поселений за период с
1 января 2010 г. до 1 января 2016 г. сократилось с 1 739
единиц до 1 592, т. е. на 8,5 %. Число сельских поселе/
ний за период с 1 января 2010 г. до 1 января 2016 г.
сократилось с 19 591 единиц до 18 177, т. е. на 7,2 %.
Число муниципальных районов сократилось с 1 829
до 1 788, а число городских округов, напротив, увели/
чилось с 512 до 563. По данным Федеральной службы
государственной статистики, на 1 января 2021 года
(более поздние данные не опубликованы) в России
насчитывалось 20 303 муниципальных образований.
Из них 1 606 / муниципальные районы, 100 / муници/
пальные округа, 630 / городские округа (в том числе
три с внутригородским делением), 19 / внутригородс/
кие районы, 267 / внутригородская территория (в
Москве, Санкт/Петербурге и Севастополе), 1 346 / го/
родские и 16 332 / сельские поселения4 . В Оренбургс/
кой области до 2013 года действовало 607 муници/

3 Конституция Российской Федерации. Принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. (с изменениями, одобренными
в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 г.). URL: http: // pravo.gov.ru/ (дата обращения: 05.05.2022).
4 Муниципальная статистика: официальные данные Федеральной службы государственной статистики. URL: http: // rosstat.gov.ru/
(дата обращения: 05.05.2022).
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пальных образований. После проведения в 2013/2014
годах мероприятий, связанных с преобразованием
(объединением) муниципальных образований, в Орен/
бургской области количество сельских поселений со/
кратилось на 28. На сегодняшний день в Оренбургс/
кой области 506 муниципальных образований, из них
463 / это сельские поселения5 . Эта практика, предпо/
лагающая сокращение поселенческого звена местного
самоуправления, была поддержана Верховным Судом
Российской Федерации, а в последующем легализо/
вана федеральным законодателем. В настоящее время
ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации зак/
репляет за федеральным законодателем полномочия
по установлению видов муниципальных образований
(вместо закреплявшегося ранее поселенческо/терри/
ториального принципа территориальной организации
муниципальной власти).

Данные нововведения также носят дискуссион/
ный характер. По мнению сторонников муниципаль/
ной реформы укрупнение муниципальных образова/
ний позволит аккумулировать финансы в пределах
одного общего бюджета и более рационально исполь/
зовать бюджетные средства, направляя их на выпол/
нение первостепенных задач, потребуется меньше
средств на содержание управленческого аппарата.
Таким образом, укрупнение муниципальных образо/
ваний приведет к повышению эффективности управ/
ления территориями. Противники реформы терри/
ториальной организации местного самоуправления,
напротив, заявляют, что в результате данной рефор/
мы можно говорить об упразднении местного само/
управления на самом низовом уровне — в поселени/
ях. Население сельских поселений, значительно от/
даленных от районных центров, будет, по сути, лише/

но возможности обращения в органы местного само/
управления с целью решения вопросов местного зна/
чения. В этой связи нельзя не согласиться с мнением
В.А. Щепачева, который отмечает, что «именно с по/
мощью местного самоуправления, как важнейшего
фактора социальной государственности, не только
обеспечивается территориальная равнодоступность
жизненно важных публичных услуг, но и сами жите/
ли приобретают возможность результативно влиять
на установление порядка и условий их предоставле/
ния»6 .

С учетом проведенного исследования можно сде/
лать вывод о том, что реформирование местного са/
моуправления постепенно идет по пути минималь/
ного включения в процесс его осуществления населе/
ния и максимального вовлечения органов государ/
ственной власти, участвующих в формировании ор/
ганов местного самоуправлении и выполнении пуб/
личных функций совместно с ними. Вышеизложен/
ные новеллы, заложенные в проекте нового закона в
сфере местного самоуправления, как представляет/
ся, нуждаются в совершенствовании и доработке.
Конституционный принцип самостоятельности мес/
тного самоуправления должен отражать равное учас/
тие субъектов в осуществлении местного самоуправ/
ления и исключать вмешательство органов государ/
ственной власти. В связи с этим видится целесооб/
разным включение в новый закон о местном самоуп/
равлении норм, максимально отражающих осуществ/
ление населением местного самоуправления и учас/
тия в его осуществлении. Взаимодействие населения
и органов местного самоуправления должно оставать/
ся главной задачей эффективного развития местно/
го самоуправления в нашей стране.

5 Закон Оренбургской области от 15 сентября 2008 г. № 2367/495/IV/ОЗ «Об утверждении перечня муниципальных образова/
ний Оренбургской области и населенных пунктов, входящих в их состав» // Южный Урал. 2008. 27 сентября. № 151/158.
6 Щепачев В.А. Местное самоуправление в современной России. Часть II. Самара: ООО «Полиграфический дом «ДСМ», 2019.
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