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В нем администрации города Губкинского предоставляется право осущест-
влять финансирование в целях:

• проведения оплачиваемых общественных работ, временного трудоу-
стройства несовершеннолетних в возрасте от 14 до 18 лет в свободное 
от учебы время, а также безработных граждан, испытывающих труд-
ности в поиске работы;

• дополнительных мер социальной поддержки и социальной помощи для 
отдельных категорий граждан, а также содержание отдела внутренних 
дел по муниципальному образованию город Губкинский.

Подводя итог вышесказанному, можно сделать вывод о том, что федеральное 
законодательство предоставляет органам местного самоуправления опреде-
ленные возможности для инициативного участия в решении широкого круга 
вопросов государственного значения за счет средств бюджетов муниципальных 
образований. Однако отсутствие четкого правового механизма, определяющего 
процедуру участия органов местного самоуправления в реализации государ-
ственных полномочий, может вызвать ряд вопросов и недопониманий у право-
применителей «на местах».

В целях соблюдения конституционного принципа самостоятельности мест-
ного самоуправления необходимо качественное законодательное регулирование 
отношений, связанных с участием органов местного самоуправления в осущест-
влении государственных полномочий, в том числе посредствам установления 
процедуры определяющей порядок участия органов местного самоуправления 
в реализации государственных полномочий.

Кроме того, целесообразным видится обращение к практики Федеративной 
Республики Германия в части разделения полномочий органов местного само-
управления по критерию приоритетности: на обязательные и добровольные. 
Более того, в целом автор считает необходимым установить гарантии того, чтобы 
в реальности право участия органов местного самоуправления в осуществлении 
государственных полномочий, не переданных им в соответствии с статьей 19 Фе-
дерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», не трансформировалось 
в обязанность и не лишало бы органы местного самоуправления финансовых 
и организационных возможностей для надлежащего решения вопросов мест-
ного значения.

Местное самоуправление:
новые вызовы или перспективы развития?

Глотов Алексей Николаевич
Студент IV курса юридического факультета СПбГУ

alexey_glotov@mail.ru 

В июле этого года был принят пакет поправок к Конституции Российской 
Федерации. Эти поправки коснулись различных вопросов конституционно-
го устройства Российской Федерации. Затронули они и главу 8 Конституции 
Российской Федерации «Местное самоуправление», поставив ряд вопросов об 
организации и функционировании местного самоуправления в Российской 
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Федерации, некоторые из которых являются предметом рассмотрения данной 
работы.

Местное самоуправление тесно связано с идеей демократии. Некоторые ав-
торы утверждают, что не в малой степени от того, как реализуется местное само-
управление зависит то, насколько эта идея будет воспринята и встроена в иные 
механизмы в целом – «демократический потенциал местного самоуправления»1. 
Российская Федерация согласно ст. 1 Конституции Российской Федерации 
относится к демократическим государствам и будучи членом Совета Европы2 
и участником Европейской Конвенции по правам человека3, надо полагать, 
также является приверженцем демократических ценностей и идей. В этой связи 
принятые поправки к Конституции Российской Федерации в части организации 
и функционирования местного самоуправления требуют особого внимания 
с тем, чтобы разобраться представляют ли они вызовы местному самоуправле-
нию и какие возможные проблемы для него ими были порождены.

Первое, что обращает на себя внимание, так это имплементация в Консти-
туцию Российской Федерации концепции единой системы публичной власти. 
Отныне мы имеем конституционное закрепление того, что органы местного 
самоуправления и органы государственной власти образуют единую систему 
публичной власти (ч. 3 ст. 132 Конституции Российской Федерации). Надо 
сказать, муниципальная власть уже довольно давно признается в том числе 
и Конституционным Судом Российской Федерации одной из разновидностей 
публичной власти4, а на единство системы публичной власти открыто и прямо 
указывал ранее председатель Конституционного Суда Российской Федерации 
Валерий Зорькин: «органы местного самоуправления по своей природе являются 
лишь нижним, локальным звеном публичной власти в Российской Федерации»5. 
Поэтому вряд ли можно говорить, что введенная поправками концепция единой 
системы публичной власти привнесла много нового в понимании правовой 
природы муниципальной власти с этой точки зрения.

Конституционный Суд Российской Федерации как ранее6, так и сейчас стоит 
на позиции, что роль как государственной, так и муниципальной властей заклю-
чается в способствовании реализации прав и свобод человека и гражданина, в их 
охране. Так, в п. 7 своего Заключения от 16.03.2020 г. Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации указал, что «в своем функциональном предназначении един-
ство публичной власти выражается и в том, что человек, его права и свободы яв-
ляются высшей ценностью, права и свободы человека и гражданина определяют 

1  Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект, 
2020. С. 133.

2 Преамбула Устава Совета Европы (Лондон, 5 мая 1949 г.).
3 Преамбула Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод 

(Рим, 4 ноября 1950 г.).
4 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации № 1-П от 

24.01.1997; № 3-П от 15.01.1998; №15-П от 30.11.2000.
5 Зорькин В. Д. Буква и дух Конституции / Российская газета – Федеральный выпуск 

№ 226(7689) от 10.10.2018. URL: https://rg.ru/2018/10/09/zorkin-nedostatki-v-konstitucii-
mozhno-ustranit-tochechnymi-izmeneniiami.html (дата обращения: 24.10.2020).

6 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации № 15-П от 
30.11.2015 (п. 3).
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смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и ис-
полнительной власти, местного самоуправления (статьи 2 и 18 Конституции Рос-
сийской Федерации), что во всяком случае предполагает согласованное действие 
различных уровней публичной власти как единого целого во благо граждан».

Вместе с тем Конституционный Суд Российской Федерации неоднократ-
но указывал на организационную самостоятельность органов муниципальной 
власти1 (органы местного самоуправления не входят в систему органов государ-
ственной власти), как представляется, с тем, чтобы, во-первых, не допустить 
принижения ценности местного самоуправления как одной из самостоятельных 
форм осуществления власти и важных составляющих демократии, а, во-вторых, 
с тем, чтобы обеспечить соответствие положениям Конституции Российской 
Федерации (в частности, ст. 12).

В связи с уже действующими положениями Конституции Российской Фе-
дерации о единстве системы публичной власти некоторые авторы задаются 
вопросом о соотношении публичной и государственной властей2. Не вдаваясь 
в подробности возможных таких соотношений, остановимся на одном варианте, 
представляющимся наиболее оправданным и логичным: понятие «публичная 
власть» шире и включает в себя как государственную, так и муниципальную 
власти. То есть, на что прямо указывается некоторыми авторами, публичной 
власти свойственна многослойность3. В таком случае, действительно, странным 
представляется противопоставление органов муниципальной власти органам 
местного самоуправления4. Однако, в теории выделяют три основные черты, 
выражающие сущность местного самоуправления: 1) местное самоуправление – 
это способ (форма) децентрализации публичной власти; 2) субъектом местного 
самоуправления является население; 3) местное самоуправление реализуется 
посредством демократического механизма5. Принимая во внимание данные 
характеристики местного самоуправления, организационная самостоятель-
ность органов местного самоуправления может быть оправдана6.

1 Гриценко Е. В. Федерализм и местное самоуправление в свете российской кон-
ституционной реформы 2020 года // Сравнительное конституционное обозрение. 2020. 
№ 4. С. 83; Постановление Конституционного Суда Российской Федерации № 1-П от 
24.01.1997 (пункт 4); № 3-П от 15.01.1998 (п. 5); № 15-П от 30.11.2000 (п. 5).

2 Старилов Ю. Н. Государственное управление в системе единой публичной власти: 
терминологический итог конституционной реформы // Вестник Воронежского госу-
дарственного университета. 2020. № 1. С. 21. Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 83. Виноградо-
ва Е. В., Мухлынина М. М. Поправки 2020 года в Конституцию Российской Федерации. 
К вопросу о месте органов местного самоуправления в системе публичной власти // 
Право и государство: теория и практика. 2020. № 3. С. 76–77.

3 Савенков А. Н., Чиркин В. Е. Конституционные основы социального и территори-
ального единства и дифференциации публичной власти. О новом прочтении и 25-летнем 
опыте осуществления некоторых положений Конституции РФ 1993 г. // Государство 
и право. 2018. № 12. С. 25–26.

4 Зорькин В. Д. Указ. соч.
5  Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект. 

2020. С. 134–139.
6 Васильев В. И. Местное самоуправление и Конституция Российской Федерации // 

Журнал российского права. 2019. № 6. С. 30.
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Из приведенного выше следует, что с одной стороны местное самоуправле-
ние представляет собой одну из ценностей демократического государства в связи 
с чем оно должно осуществляться самостоятельно, используя рассеянное среди 
бесчисленного множества людей знание, но с другой стороны полная автоном-
ность местного самоуправления и отсутствие каких-либо его связей с государ-
ственной властью является крайностью, в которую не следует впадать. Поэтому 
по крайней мере требуется определенная степень автономности муниципальных 
образований, без которой «существование демократии в подлинном смысле 
этого слова невозможно, так как на местном уровне не будет пространства для 
принятия самостоятельных политических решений и возможности участия 
в принятии этих решений для граждан»1.

В связи со сказанным необходимо упомянуть, что в теории, надо полагать, 
возобладала концепция, согласно которой муниципальная власть, местное само-
управление двусущностны, то есть имеют двуединую (двойственную) природу. 
Первая сущность местного самоуправления основывается на общественных на-
чалах и призвана отражать демократические идеи, народовластие. Вторая – на 
публично-властных («государственных») началах; она отражает единое функ-
циональное предназначение как государственной, так и муниципальной вла-
стей, направленное в первую очередь на обеспечение прав и свобод человека 
и гражданина2.

В дальнейшем особое внимание будет уделено первой из указанных сущно-
стей местного самоуправления. Начнем с организационной самостоятельности, 
которая является одной из характеристик границ самостоятельности муници-
пальных образований3 и более того конституционным императивом, «нарушение 
которого ставит под угрозу местное самоуправление как таковое»4.

Важно обратить внимание на положения ст. 12 Конституции Российской Фе-
дерации, согласно которым местное самоуправление в Российской Федерации 
признается и гарантируется, оно самостоятельно в пределах своих полномочий, 
а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной 
власти. Таким образом, Конституция Российской Федерации отрицает орга-
низационное единство органов местного самоуправления и органов государ-
ственной власти. Приведенные положения расположены в главе 1 Конституции 
Российской Федерации «Основы конституционного строя», которая, наряду 
с главами 2 и 9 Конституции Российской Федерации, является неприкасаемой 
в том смысле, что изменение содержания и наполнения этих глав по смыслу 
ст. 135 Конституции Российской Федерации предполагает принятие новой 
конституции. Несмотря на данный факт, а также на то, что в тексте внесенных 
в Конституцию Российской Федерации поправок речь идет лишь о единой 
системе публичной власти, некоторые представители науки все же выражают 

1 Вульфович Р. М. Муниципальная автономия как условие обеспечения эффектив-
ности местной власти // Политическая экспертиза: ПОЛИТЭКС. 2017. № 4. С. 50–51, 54.

2 Васильев В. И. Указ. соч. С. 30; Муниципальное право России: учебник / отв. ред. 
С. А. Авакьян. М.: Проспект, 2020. С. 141.

3 Вульфович Р. М. Указ. соч. С. 57.
4 Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект, 

2020. С. 178.
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озабоченность возможностью истолкования этих положений как предполага-
ющих единую систему органов публичной власти1.

Высказываемые опасения небезосновательны, однако, они, как представ-
ляется, сглаживаются тем, что, во-первых, положения ст. 12 Конституции Рос-
сийской Федерации не подверглись каким-либо изменениям и не могли быть 
изменены без принятия новой конституции. Во-вторых, Конституционный 
суд в Заключении от 16.03.2020 г. подчеркнул, что поправки, вносимые в гла-
вы 3–8 Конституции Российской Федерации в целом ее не меняют (п. 2.1). На 
данное разъяснение следует обратить особо пристальное внимание и учитывать 
при истолкования внесенных изменений в процессе обеспечения внутреннего 
единства и согласованности положений конституции, имея в виду следующее.

В тексте конституции не может быть коллизий. Если при истолковании 
возникает ощущение противоречия одного положения конституции друго-
му, то значит такое толкование неверное, – необходимо интерпретировать 
данные положения так, чтобы противоречий не возникало. То есть нельзя го-
ворить о самостоятельности первой и второй глав Конституции Российской 
Федерации и их внутреннем превосходстве над положениями, содержащимися 
в других главах. Такая концепция последовательно проводится главным интер-
претатором Конституции Российской Федерации – Конституционным Судом 
Российской Федерации, который исходит из внутреннего единства, целост-
ности и непротиворечивости положений Конституции Российской Федерации 
(например, абз. 4 п. 4.1 Постановления Конституционного Суда Российской 
Федерации №12-П от 19.04.2016 г.). Данный подход имеет свои достоинства, 
поэтому он проводится в жизнь и конституционными судами некоторых иных 
стран2, однако его главным минусом является то, что он допускает изменение 
интерпретации положений так называемых неприкасаемых глав путем внесения 
поправок в иные главы конституции. Таким образом, хотя поправки первую 
и вторую главы Конституции Российской Федерации формально не затронули, 
они непременно отразятся на их интерпретации.

Также в п. 7 своего Заключения от 16.03.2020 г. Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации в очередной раз разъяснил, что «под единством системы пу-
бличной власти понимается прежде всего функциональное единство» и далее, что 
самостоятельность местного самоуправления в пределах его полномочий не от-
рицается, а единство системы публичной власти «не свидетельствует о вхождении 
органов местного самоуправления в систему органов государственной власти».

В-третьих, по всей видимости, и сам конституционный законодатель при 
внесении поправок не подразумевал под единой системой публичной власти ор-
ганизационное единство государственной и муниципальной властей, а имел 
ввиду именно функциональное единство. Такой вывод напрашивается, если 
принять во внимание наименование Закона Российской Федерации о поправке 
к Конституции Российской Федерации от 14.03.2020 г. №1-ФКЗ «О совершен-

1 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 83–84; Коваленко К. И. Государственная власть и мест-
ное самоуправление в системе единой публичной власти: проблемы и перспективы 
конституционных поправок // Вестник Сибирского юридического института МВД 
России. 2020. № 1. С. 123.

2 Шустров Д. Г. Материальные пределы изменения конституций постсоветских 
государств // Сравнительное конституционное обозрение. 2018. № 2. С. 94.
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ствовании регулирования отдельных вопросов организации и функционирова-
ния публичной власти» (далее – Закон о поправке) и тем более его изменения 
на подготовительном этапе. Так, в определенный момент наименование Закона 
о поправке было дополнено соответствующим словом «функционирование»1.

Дополнительно (в-четвертых) все же стоит отметить, что Российская Феде-
рация является участником такого международного договора, как Европейская 
Хартия местного самоуправления от 15.10.1985 г.2 (далее – Хартия), хотя и не 
содержащая положений об организационной самостоятельности, но устанав-
ливающая определенные стандарты местного самоуправления, которое, в свою 
очередь, не может быть низведено или по существу подменено иной формой вла-
сти, как в соответствии с действующим в Российской Федерации конституци-
онным строем, так и принятыми ей на себя международными обязательствами.

Принимая во внимание все вышесказанное, можно заключить, что орга-
низационная самостоятельность органов местного самоуправления в связи 
с принятием поправок к Конституции Российской Федерации не умаляется, 
они продолжают оставаться независимыми от органов государственной власти, 
как не входящие в их систему.

Вместе с тем такой вывод пока является преждевременным, как основанный 
на не совсем полном рассмотрении всех внесенных поправок к Конституции 
Российской Федерации, которые могли бы в какой-то мере на него повлиять. 
Так, согласно ч. 1.1 ст.131 Конституции Российской Федерации (появившейся 
в результате принятия поправок к Конституции Российской Федерации) органы 
государственной власти могут участвовать в формировании органов местного 
самоуправления, назначении на должность и освобождении от должности долж-
ностных лиц местного самоуправления в порядке и случаях, установленных 
федеральным законом.

Приведенная норма действующей Конституции Российской Федерации 
позволяет органам государственной власти в случаях и в порядке, предусмо-
тренных федеральным законом, оказывать непосредственное влияние на органы 
местного самоуправления, ведь участие как в назначении на должность и ос-
вобождении от должности, так и в определении состава того или иного органа 
являются вполне действенными механизмами подчинения своей воле. Кроме 
того, Конституция Российской Федерации самостоятельно не определяет слу-
чаи и порядок такого участия, а делегирует это федеральному законодателю, 
дискреционная воля которого довольно широка.

В настоящее время в Федеральном законе от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» (далее – ФЗ «Об общих принципах  организации местного самоу-
правления») случаи и порядок участия органов государственной власти и их 
должностных лиц в формировании органов местного самоуправления, назна-
чении на должность и освобождении от должности должностных лиц местного 
самоуправления в общем виде определены в абз. 2 ч. 4 ст. 34, который отсылает 
к иным нормам данного закона несмотря на то, что в абз. 1 ч. 4 ст. 34 на законо-
дательном уровне повторяется конституционное положение о том, что органы 
местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

1 Старилов Ю. Н. Указ. соч. С. 21.
2 Ратифицирована Российской Федерацией в 1998 г.
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Надо сказать, что нынешняя редакция ч. 4 ст. 34 ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления» существует уже на протяжении опре-
деленного времени и она не обусловлена принятием поправок к Конституции 
Российской Федерации, но тем не менее, как указывают некоторые авторы, 
является спорной с конституционно-правовой точки зрения1. В таком случае 
логично было бы предположить спорность внесенной поправками к Консти-
туции Российской Федерации ч. 1.1 ст. 131 Конституции Российской Федера-
ции. Однако, отныне это текст самой Конституции Российской Федерации, 
выражающей волю народа.

Таким образом, можно наблюдать некоторое противоречие, заключающееся 
в том, что с одной стороны местное самоуправление самостоятельно, органы 
местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, 
а с другой стороны органы государственной власти в определенной части могут 
оказывать непосредственное влияние на органы местного самоуправления. 
Часть такого влияния будет на столько широка, на сколько это будет дозволено 
федеральным законом. Заметим, что еще до принятия поправок к Конститу-
ции Российской Федерации ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления» допустил оказание значительного влияния со стороны госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации, что привело к зависи-
мости местного самоуправления от последней и снизило их самостоятельность2.

Помимо этого, поправки к Конституции Российской Федерации не пред-
усмотрели положения, выражающего идею необходимости ограничения объема 
передаваемых государственных полномочий органам местного самоуправления. 
Такая идея высказывалась в литературе ранее и обосновывалась она тем, что 
нередко органы местного самоуправления чрезмерно нагружаются реализацией 
государственных полномочий в связи с чем вопросы местного самоуправления 
(то есть вопросы обеспечения непосредственных нужд и потребностей населе-
ния) отходят на второй план, – тогда как в ч. 2 ст. 132 Конституции Российской 
Федерации речь идет о передаче «отдельных» государственных полномочий, что 
по смыслу данного слова вряд ли предполагает их многочисленность3. Кроме 
того, ч. 2 ст.132 Конституции Российской Федерации предполагает подкон-
трольность государству переданных государственных полномочий на местный 
уровень и чем больше таких полномочий передается, тем интенсивнее контроль, 
который в свою очередь ослабляет самостоятельность органов местного само-
управления, увеличивая их зависимость от органов государственной власти.

Названное противоречие нуждается в своем разрешении, если, конечно, не 
говорить о неконституционности изменений конституции – доктрина, согласно 
которой имплементированные в текст конституции поправки могут быть при-
знаны неконституционными и, следовательно, изъяты из текста конституции4, 

1 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 84.
2 Васильев В. И. Указ. соч. С. 33–34.
3 Там же. С. 34–35.
4 Гарлицкий Л., Гарлицкая З. Неконституционные поправки к конституции: су-

ществует ли проблема и найдется ли решение? // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2014. № 1; Диксон Р., Ландау Д. Транснациональный конституционализм 
и ограниченная доктрина неконституционного изменения конституции // Сравнитель-
ное конституционное обозрение. 2016. № 2.
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но на ней подробно здесь останавливаться не будем, тем более, если учесть, что 
в Российской Федерации ее применение весьма затруднительно в связи с по-
зициями Конституционного Суда Российской Федерации1.

Далее рассмотрим иные внесенные поправками в текст Конституции Рос-
сийской Федерации изменения, которые требуют некоторого внимания.

Так, ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации в новой редакции не 
устанавливает каких-либо видов муниципальных образований, а полностью 
отсылает к федеральному закону, тогда как ранее в ней прямо были упомянуты 
такие виды муниципальных образований как городские и сельские поселения. 
Несмотря на то, что ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления» (в редакции от 20.07.2020 г.) по-прежнему выделяет городские 
и сельские поселения в качестве одних из возможных видов муниципальных 
образований, а поселенческий принцип долгое время являлся «основным для 
территориальной организации местного самоуправления»2, справедливо задать-
ся вопросом: имеют ли после принятия поправок к Конституции Российской 
Федерации данные виды муниципальных образований конституционное зна-
чение и сохраняет ли поселенческий принцип территориальной организации 
местного самоуправления свое основное значение?

Отвечая на данный вопрос, необходимо обратить внимание на то, что 
в ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации сохранилось требование 
определения территорий муниципальных образований с учетом исторических 
и иных местных традиций. Представляется, именно поселения являются тра-
диционными формами реализации местного самоуправления, хотя на про-
тяжении исторического развития они могли именоваться по-разному3. Кроме 
этого, в п. 5 своего Постановления №1-П от 24.01.1997 г. Конституционный 
Суд Российской Федерации указал, что «городские и сельские муниципальные 
образования как таковые предназначены для решения вопросов местного зна-
чения (которые могут быть решены данным поселением самостоятельно, под 
свою ответственность)». То есть Конституционный Суд Российской Федерации 
усматривает первостепенную связь решения вопросов местного значения имен-
но с городскими и сельскими поселениями и более того, по мнению некоторых 
авторов, признает их «естественно и исторически сложившимися муниципаль-
ными единицами, наиболее приближенными к населению»4.

Таким образом, отказ конституционного законодателя от прямого упоми-
нания в тексте Конституции Российской Федерации таких муниципальных 
образований как городские и сельские поселения вряд ли должен сказываться 
на их конституционном значении, выражающемся в том числе в предназна-
чении данных муниципальных единиц (как было отмечено, наиболее близ-
ких к населению) вовлекать как можно большее количество жителей в участие 
осуществления публичной власти, пускай и местного значения, то есть рас-

1 См.: Шустров Д. Г. Указ. соч. С. 18.
2 Комментарий к Конституции Российской Федерации / под ред. В. Д. Зорькина, 

Л. В. Лазарева. М.: Эксмо, 2010 (комментарий к части 1 статьи 131 Конституции Рос-
сийской Федерации).

3 Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект, 
2020. С. 98–102.

4 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 95.
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пространять прямую демократию, начиная с низового уровня, что необходимо 
для «возрождения демократического государства» и «преодоления отчуждения 
власти от народа».

Поправками к Конституции Российской Федерации была предусмотрена 
возможность образование на территории Российской Федерации федеральных 
территорий (ч. 1 ст. 67). На настоящий момент статус и правовой режим таких 
территорий пока еще не определен, не ясно также и то, будет ли принят общий 
федеральный закон о федеральных территориях или же в отношении каждой из 
образуемых федеральных территорий будет приниматься отдельный федераль-
ный закон, каково будет регулирование и пр. Однако, как представляется, ясно, 
что населению, оказавшемуся на такой территории, не может быть отказано 
в местном самоуправлении1.

Установление на федеральных территориях регулирования, не предусма-
тривающего там местного самоуправления будет расходиться с положениями 
ст. 3 и 12 Конституции Российской Федерации. Так, согласно ст. 3 Конститу-
ции Российской Федерации народ осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти и органы местного самоуправле-
ния, а в соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации местное 
самоуправление гарантируется. Помимо этого, положения ст. 10 ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления» о том, что местное само-
управление осуществляется на всей территории Российской Федерации, вос-
принимаются доктриной как один из ключевых принципов территориальной 
организации местного самоуправления2, означающий, что местное самоуправле-
ние должно осуществляться на всей территории Российской Федерации. Данный 
принцип в свою очередь способствует недопущению нарушения равенства прав 
и свобод человека и гражданина (ст. 19 Конституции Российской Федерации).

Сказанное в полной мере относится и к введенной поправками к Конститу-
ции Российской Федерации ее ч. 3 ст. 131, согласно которой особенности осу-
ществления публичной власти на территориях городов федерального значения, 
административных центров (столиц) субъектов Российской Федерации и на 
других территориях могут устанавливаться федеральным законом3.

Также стоит остановится на изменениях Конституции Российской Федера-
ции в части, касающейся гарантий финансово-экономической самостоятель-
ности местного самоуправления, а именно таких источников возникновения 
финансовых ресурсов на муниципальном уровне как налоги и сборы. Речь идет 
о поправке, заменившей термин «устанавливают» на «вводят» местные налоги 
и сборы в ч. 1 ст. 132 Конституции Российской Федерации.

Согласно п. 3 ст. 9 Хартии органы местного самоуправления по меньшей 
мере должны иметь возможность самостоятельно определять ставки местных 
налогов и сборов в пределах, установленных законом. В соответствии с ч. 4 ст. 15 
Конституции Российской Федерации общепризнанные принципы и нормы 
международного права и международные договоры Российской Федерации 

1 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 94.
2 Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект, 

2020. С. 148.
3 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 94.
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являются составной частью ее правовой системы. В связи с этим интерпрети-
ровать указанное нововведение в Конституцию Российской Федерации как 
устраняющее муниципальные образования от нормотворческих действий в от-
ношении налогов и сборов недопустимо1. Далее попробуем выяснить, чем было 
вызвано данное изменение и как к нему следует относится.

Для начала необходимо обратиться к ст. 57 Конституции Российской Фе-
дерации, согласно которой каждый обязан платить законно установленные 
налоги и сборы.

По смыслу ст. 12 Налогового кодекса Российской Федерации (далее – НК 
РФ) следует различать установление от введения налогов. В Российской Фе-
дерации устанавливаются следующие виды налогов и сборов: федеральные, 
региональные и местные. Какие-либо налоги и сборы, не предусмотренные 
НК РФ, устанавливаться не могут (ч. 1 и 6 ст. 12 НК РФ). Налог считается уста-
новленным, когда определены все его существенные элементы (ст. 17 НК РФ).

Конституционность названных положений НК РФ по сути была под-
тверждена Конституционным Судом Российской Федерации еще до принятия 
части 1 НК РФ. Так, в своем Постановлении № 5-П от 21.03.1997 г. Конституци-
онный суд Российской Федерации указывает, что «применительно к субъектам 
Российской Федерации и органам местного самоуправления понятие «установ-
ление налогов и сборов» имеет иной юридический смысл», отличный от смысла 
применительно к федеральному законодателю (п. 4). Далее по тексту Консти-
туционный Суд Российской Федерации рассуждает лишь об установлении на-
логов субъектом Российской Федерации, однако, все эти рассуждения mutatis 
mutandis применимы и к установлению местных налогов2.

Определив на основе многочисленных общих конституционных принци-
пов (например, равенство прав и свобод человека и гражданина, запрет на их 
ограничение иначе, как федеральным законом, единство экономического про-
странства), что общие принципы налогообложения и сборов относятся к фе-
деральному ведению (п. 3), Конституционный Суд Российской Федерации 
отметил следующее: «право субъектов Российской Федерации на установле-
ние налогов всегда носит производный характер, поскольку субъекты связаны 
этими общими принципами» (п. 4), а значит «установление налога субъектом 
Российской Федерации означает его право самостоятельно решать, вводить 
или не вводить на своей территории соответствующий налог, поскольку ис-
черпывающий перечень региональных налогов порождает только право, но не 
обязанность установить налог». Установление налога субъектом Российской 
Федерации предполагает также конкретизацию определенных элементов нало-
гообложения (п. 5). Последнее как раз и предполагает некоторое нормотворче-
ство как субъектов Российской Федерации, так и муниципальных образований 
в отношении устанавливаемых ими налогов, что сводится к их введению на 
соответствующей территории.

В общем виде можно сказать, что установление налогов подразумевает 
определение перечня всех видов налогов в НК РФ с определением всех их су-

1 Гриценко Е. В. Указ. соч. С. 90–91.
2 Муниципальное право России: учебник / отв. ред. С. А. Авакьян. М.: Проспект, 

2020. С. 456.
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щественных элементов, а введение налогов заключается в издании соответству-
ющего акта уполномоченным органом государственной власти или местного 
самоуправления с конкретизацией определенных элементов о том, что тот или 
иной налог подлежит уплате на соответствующей территории.

Таким образом, при должной интерпретации можно в целом заключить, что 
рассмотренное нововведение лишь адаптировало текст Конституции Россий-
ской Федерации к реальной действительности и, как представляется, именно 
к этому и стремился конституционный законодатель, а поэтому иное его по-
нимание, по всей видимости, будет недопустимым.

В заключение необходимо отметить на важность недопущения такой интер-
претации внесенных в Конституцию Российской Федерации изменений, кото-
рая бы являлась выхолащиванием одной из важных демократических сущностей 
местного самоуправления, базирующейся на «общественных началах». Ведь 
внесенные поправки к Конституции Российской Федерации в определенной 
их интерпретации могут способствовать развитию местного самоуправления, 
но в ином истолковании могут представлять определенные вызовы, угрожа-
ющие местному самоуправлению как базовому элементу демократического 
государства.
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Секция «Проблемы федерализма и местного самоуправления в
Российской Федерации в условиях конституционной реформы 2020

года»
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15:00 (МСК) – открытие Конференции, начало работы секции
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