
Баженова Ольга Ивановна*,
доцент кафедры конституционного и муниципального права 

ФГБОУ ВО «Московский государственный 
университет имени М.В. Ломоносова», 

кандидат юридических наук 
(г. Москва)

О ПРЕДПОСЫЛКАХ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ГОСУДАРСТВА 
И МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

1. Выстраивание эффективн^гх взаимоотношений между госу
дарством и местн^хм самоуправлением является одним из ключе- 
в^хх условий сохранения и успешного развития местного самоуп
равления в стране. Едва ли не основн^хм препятствием к  тому зача
стую наз^хвают неудачную формулировку статьи 12 Конституции 
Российской Федерации, необоснованно противопоставляющую го
сударство и местное самоуправление.

На наш взгляд, конституционная формула, вытекающая из сис
темного толкования ст. 3, 12 Конституции Российской Федерации, 
указ^хвающая на местное самоуправление как на одну из форм на
родовластия, гарантирующая недопустимость излишнего вмешатель
ства государства в вопросы организации и функционирования му
ниципальной власти, создает вполне устойчивые ориентиры для 
развития местного самоуправления в гармоничном взаимодействии 
с современн^хм, меняющим свой облик, государстве.

Эта формула не приз^хвает к  обособленности местного самоуп
равления от государства, к  их противопоставлению друг другу. Та
кое противопоставление невозможно. И объясняется это прежде 
всего не функционально-целев^хм единством системах публичной 
власти, а их единой политической (конституционно-правовой) при
родой. Будучи одинаково устроен^х на началах народовластия, они 
взаимозависимых, заинтересован^х друг в друге, находят (должных 
находить^) друг в друге поддержку.

Не влечет, и это принципиально важно подчеркнуть, конститу
ционная формула и политической децентрализации государствен
ной власти в том — традиционном - см^хсле, котор^хй вклад^хвался 
в это понятие государственно-правовой доктриной конца XIX сто
летия и не изменился (в рассматриваемом контексте) вплоть до

© Баженова О.И., 2018

151



наших дней, то есть из нее не следует претензий муниципальной 
власти на суверенитет. Местное самоуправление на суверенитет 
никогда не претендовало. К слову, именно это (в совокупности с 
хозяйственн^хм характером их компетенции) позволяло ряду иссле
дователей, в том числе дореволюционн^хх (например, Б.Н. Чиче
рин), говорить о местном самоуправлении как об институте непо
литическом, а государству, не готовому к  проведению ни принципа 
народовластия, ни принципа децентрализации власти - сводить роль 
местного самоуправления к  сугубо хозяйственно-экономической.

Местное самоуправление всегда претендовало и претендует на 
иное. В государстве, устроенном на началах народовластия, форми
рующих политическое целое народа, должных быть признан^х ин^хе, 
демократически устроенн^хе сообщества, в том числе (а для нас — 
прежде всего) складыхвающиеся по месту проживания граждан (тер- 
риториальн^хе сообщества). Эти — территориальн^хе — сообщества 
представляют собой ни что иное как формах жизни «политическо
го», как особые формах политической идентичности. Они востребу
ют понятие политического, всегда связанное с управлением общи
ми делами, не в меньшей степени, чем народ, как форма совмест
ной жизни нации (общества). И местное самоуправление (носитель 
демократической идеи) создает такую возможность. Именно в этом 
контексте — как гарантирующей местн^хм сообществам право уп
равления своими делами - оно становится одной из форм полити
ческой децентрализации власти.

Отсюда и рассматриваемая нами конституционная формула пре
следует иную цель: она приз^хвает к  выработке нов^хх практик осу
ществления политической власти и соответствующих им правов^хх 
форм взаимодействия государства и местного самоуправления, пред
варительно выставив строгие — гарантирующие сохранение идеи 
местного самоуправления и ее проведение в жизнь через местн^хе 
сообщества — конституционно-правовые границах.

2. Особое удивление в этой связи выз^хвает, конечно, утвержде
ние Председателя Конституционного Суда Российской Федерации 
В.Д. Зорькина о том, что «конструкция ст. 12 Конституции, дает 
повод к  противопоставлению органов местного самоуправления 
органам государственной власти ^  в то время как органах местного 
самоуправления по своей природе являются лишь нижним, локаль- 
н^хм звеном публичной власти (в^хделено нами. — Прим. О.Б.) в 
Российской Федерации»1.
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Вопрос о том, какой см^хсл (согласно Духу Конституции) зало
жен в конституционную формулу, вытекающую из положений 
ст. 3, 12 Конституции Российской Федерации, противопоставляет 
ли эта формула местное самоуправление государству либо призы
вает к  практикам взаимодействия, исключающим необоснованное 
политико-административное воздействие на муниципальную власть, 
где проходит граница между обоснованн^хм и необоснованн^хм и, в 
конечном счете, станет ли эта формула платформой для выстраива
ния нов^хх взаимоотношений между государством и местн^хм само
управлением либо поводом к  отказу от местного самоуправления, 
зависит во многом (не во всем, конечно) от результатов деятельно
сти самого Конституционного Суда Российской Федерации.

К сожалению, готовности Конституционного Суда Российской 
Федерации наполнить жизненной силой рассматриваем^хе консти- 
туционн^хе положения (а не заявлять об их нежизнеспособности), 
встать, по сути, на защиту местного самоуправления суть источни
ка и оплота народовластия (в чем и заключается его основная цен
ность), на фоне расширяющихся политико-административн^хх прак
тик его чрезмерного огосударствления, м^х не видим. Скорее, на
блюдается обратное.

Любые поп^хтки граждан на протяжении последних лет заявить 
об их праве непосредственного решения на местном референдуме 
судьбоносн^хх для местн^хх сообществ вопросов изменения границ 
территорий осуществления местного самоуправления (в том числе 
преобразования муниципальн^хх образований), определения струк
туры органов местного самоуправления (в том числе в части опре
деления порядка избрания главы муниципального образования и 
совмещаемой им должности), реализации правомочий собственни
ка оказ^хваются тщетн^хми. Вместо постановки давно назревшего 
вопроса о соотношении представительной и императивной демок
ратии, Конституционн^хй Суд Российской Федерации подчеркива
ет дискрецию федерального законодателя в этом вопросе, поддер
живая тем сам^хм заданную последним направленность на сведение 
местного самоуправления к  деятельности его органов, пусть и орга
нов народного представительства (например, определение от 6 мар
та 2008 г. № 214-О-П, определение от 9 декабря 2014 г. № 2744-О, 
определение от 25 февраля 2016 г. № 405-О).

Организационная самостоятельность — ключевая гарантия са
мостоятельности местного самоуправления, призванная препятство
вать политико-административному вмешательству государственной
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(как федеральной, так и — что еще важнее — региональной) власти 
в вопросы формирования органов местного самоуправления, ока
залась разрушена в тот момент, когда Конституционн^хй Суд Рос
сийской Федерации не исключил возможность совместного учас
тия субъекта Российской Федерации и входящих в его состав муни- 
ципальн^хх образований в решении вопросов, касающихся органи- 
зационн^хх аспектов осушествления публичной власти с целью, с 
тем чтобы обеспечивались как развитие местного самоуправления 
на основе самостоятельности и приближенности к  населению, так 
и эффективная реализация региональн^хми органами государствен
ной власти стоящих перед ними задач по устойчивому развитию 
всей территории субъекта Российской Федерации (постановление 
№ 30-П от 1 декабря 2015 г.).

Нельзя не напомнить и о приобретших - горькую - последова
тельность поп^хтках Конституционного Суда Российской Федера
ции ограничить, опираясь на природу конституционного права на 
местное самоуправление, сочетающую в себе индивидуальн^хе и 
коллективн^хе начала, право граждан на подачу жалобы при оспа
ривании отдельн^хх норм федерального закона. Так, по мнению Суда, 
нормах Закона № 131-ФЗ, затрагивающие порядок избрания главы 
муниципального образования и его место в системе органов мест
ного самоуправления (ст. 3б)2, порядок преобразования муници- 
пальн^хх образований (ст. 13), не могут быть оспорен^х гражданами 
индивидуально, поскольку оспариваем^хе правомочия граждан по 
осуществлению местного самоуправления могут быть реализован^х 
лишь общими усилиями граждан, объединенн^хх общцостью про
живания и интересов на коллективной, совместной основе.

3. Повторимся, статья 12 в ее системном толковании со статьей 
3 Конституции Российской Федерации не предполагает обособлен
ности местного самоуправления от государства; она приз^хвает к 
выработке нов^хх практик их взаимодействия в конституционно- 
заданн^хх границах, не допускающих чрезмерного, прежде всего 
политико-административного, вмешательства государства в вопро
сы организации и функционирования муниципальной власти.

И в этом случае принципиально важно, что формирование клю- 
чев^хх параметров организации местного самоуправления (террито
риальной, экономической, компетенционной основы, организаци
онного устройства) требует исключительно федерального правово
го регулирования (уровня федерального закона). Общце же прин
ципах организации — это не предмет взаимодействия государства и
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местного самоуправления, а предпос^хлка для такого взаимодей
ствия.

Задача федерального законодателя — закрепить (преимуществен
но, по возможности) вариативн^хе правовые формах (конструкции) 
организации местного самоуправления, предоставляющие муници- 
пальн^хм образованиям возможность самостоятельного выбора наи
более для них подходящих. Такой подход, с одной сторонах, при
знает политический по природе характер отношений между Рос
сийской Федерацией и муниципалитетами, субъектами Российс
кой Федерации и муниципалитетами, а значит принципиальную их 
несводимость к  правов^хм формам, но с другой — ставит перед пра
вом задачу не допустить злоупотреблений со сторонах в^хшестоя- 
щей власти (Российской Федерации и ее субъектов), выставив со
ответствующие правовые границы.

В своей первоначальной редакции Закон № 131-ФЗ исходил 
именно из этого: расширив границах федерального правотворче
ства, предполагающие довольно детальное правовое регулирование 
вопросов организации муниципальной власти, закон существенно 
сократил правотворческие полномочия субъектов Федерации. Та
кой подход — несмотря на звучавшую в адрес федерального законо
дателя критику в прев^хшении правотворческих полномочий — по
зволял создать оптимальн^хй, обеспечивающий внедрение консти
туционной модели местного самоуправления, формат организации 
муниципальной власти на всей территории России, прекратить ос
трые многочисленн^хе конфликтах между органами региональной 
власти и органами местного самоуправления, обусловленн^хе стрем
лением перв^хх поставить под административн^хй контроль («ме
лочную опеку») муниципалитеты.

Но впоследствии позиция Федерации, сумевшей выстроить от
ношения между центром и регионами и, соответственно, опереться 
на них в вопросах проведения федеральной государственной поли
тики (а федеральной политической элите — в вопросах самосохра
нения) — изменилась. Впрочем, вряд ли здесь следует сбрас^хвать со 
счетов и возросшие аппетиты субъектов Федерации, требовавших 
(в обмен на лояльность федеральному центру), расширения полно
мочий по организации местного самоуправления в его различн^хх 
(территориальн^хх, компетенционн^хх, организационн^хх) аспектах. 
В результате с 2010 г. (если иметь в виду упрощение порядка объе
динения поселений) по 2017 г. субъектам Российской Федерации 
б^хли предоставлен^х большие по сравнению с существовавшими

155



возможности по влиянию на муниципально-территориальное уст
ройство, закреплен ряд дополнительн^хх полномочий (определять 
основн^хе параметры организационной структуры муниципального 
образования (модель замещения должности главы муниципального 
образования, порядок замещения должности главы местной адми
нистрации), право перераспределять в свою пользу (фактически 
из^хмать) вопросы местного значения и /  или полномочия по их 
реализации).

Несложно заметить, расширение региональн^хх полномочий мало 
(или вовсе?) не связано с необходимостью учета региональн^хх гео
графических, культурн^хх, исторических особенностей. Единствен
ная региональная «особенность», которая требует учета при реали
зации этих полномочий: состояние региональной политики, рас
клад сложившихся в субъекте Федерации политических сил.

Однако субъекты Федерации, изначально не заинтересованн^хе 
в сильном местном самоуправлении, тем более не приобрели тако
го интереса сегодня. Они рассматривают (предсказуемо для Феде
рации) приобретенн^хе ими полномочия как необходим^хе для выс
траивания идущей «сверху» иерархической системах управления де
лами на местах.

Впрочем, сегодня для государства основная проблема заключа
ется не в том, что субъекты Федерации используют свои — полити- 
ко-административн^хе по сути, хотя и признаваем^хе правотворчес
кими, конкретизирующими федеральное правовое регулирование 
(вследствие того, что их реализация обличена в правовую форму 
закона субъекта Федерации) — полномочия в целях подавления 
местного самоуправления на соответствующей территории (а именно 
об этом свидетельствует сложившаяся практика). Основная про
блема и, одновременно, опасность заключается в другом.

Закрепленное за субъектами Федерации полномочие по влия
нию на способ избрания главы муниципального образования ста
новится инструментом политического манипулирования. Искать 
примеры долго не придется: одним из предвыборн^хх предложений 
кандидата на должность губернатора Приморского края О.А. Коже- 
мяко стало предложение о возвращении «выборн^хх» (т.е. избран- 
н^хх на муниципальн^хх выборах) глав муниципальн^хх образова
ний3. Сегодня, на фоне разворачивающейся в отдельн^хх субъектах 
Федерации политической борьбы, становится очевидно: местному 
самоуправлению вряд ли удастся избежать сменах моделей замеще
ния должности главы муниципалитета при смене (избрании) глав
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субъектов Федерации (при условии, конечно, в^хполнения предвы- 
борн^хх обещаний). Каким образом при таких обстоятельствах обес
печить стабильность (устойчивость) организационно-институцио
нального устройства муниципальной власти? Возможно ли (и ка
кими с^ам и ) обеспечить устойчивость всего здания публичной 
власти при неустойчивости его фундамента?

Воодушевленн^хе особ^хм доверием со сторонах Федерации от- 
дельн^хе субъектах Федерации «позволяют себе» в^хйти за пределы 
федерального правового регулирования, пойти на прямое наруше
ние норм Закона № 131-ФЗ. Ярким примером тому — Московская 
область, использующая практику упразднения поселений, предста- 
вительн^хе органах котор^хх высказались против «преобразования» 
муниципальн^хх районов в городские округа, путем использования 
никому не известной процедуры прекращения статуса муниципаль
ного образования (например, Борисовское сельское поселение4, 
городское поселение Запрудня5, городское поселение Электрогу- 
ли6, сельское поселение Барвихинское7 законом субъекта Федера
ции (в данном случае — законом Московской области), «преобразо
вания» муниципальн^хх районов в городские округа с прям^хм на
рушением процедуры преобразования, в том числе без учета мне
ния населения при изменении статуса создаваемого путем объеди
нения поселений городского поселения в связи с его наделением 
статусом городского округа (все без исключения законах Московс
кой области об объединении территорий поселений муниципаль- 
н^хх районов). Не означает ли подобная практика грубейшего игно
рирования не только конституционн^хх начал местного самоуправ
ления, но и конституционного принципа единства правового про
странства, реализации которого Федерации с огромн^хм трудом уда
лось добиться на всей территории Российской Федерации в начале 
2000-х? Не станет ли такое «поведение», возможно и поддерживае
мое на уровне федеральной политической элиты в отношении од
ного субъекта Федерации, примером для подражания со сторонах 
других?

Повторим, на наш взгляд, общие принципах организации мест
ного самоуправления должных закрепляться исключительно в феде
ральном законе. Разграничение правотворческих полномочий по 
данному вопросу между Российской Федерацией и субъектами Рос
сийской Федерации, ставящее организацию муниципальной влас
ти в зависимость от характера взаимоотношений между центром и 
регионами, недопустимо. Впрочем, сказанное не исключает учас

157



тия субъектов Федерации в разработке соответствующих федераль- 
н^хх законов в рамках уже существующей либо специально разрабо
танной процедуры, а также в реализации общей государственной 
политики в сфере местного самоуправления.
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