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Аннотация. В январе 2020 г. Президент Российской Федерации В. В. Путин внес предло
жение относительно подготовки нового варианта документа, закрепляющего принципиаль
ные основы государственной политики развития российского местного самоуправления. По
добную инициативу следует рассматривать прежде всего в контексте дальнейшего совер
шенствования экономикоправовых основ российской федеративной государственности, 
укрепления властноуправленческой вертикали, развития институтов гражданского обще
ства и различных форм их взаимодействия с институтами публичной власти. Не менее важ
ной посылкой к существенным корректировкам в государственной политике в сфере мест
ного самоуправления выступает необходимость более активного и результативного вклю
чения муниципального звена управления в формирующуюся систему стратегического пла
нирования и усиления его вклада в достижение экономических и социальных приоритетов 
Российской Федерации. Актуализируется задача четче позиционировать роль муниципаль
ного звена управления в обеспечении условий национальной, в том числе экономической 
безопасности Российской Федерации. Новым Основам государственной политики в сфере 
местного самоуправления должно корреспондировать существенное обновление законода
тельной базы, регулирующей основы местного самоуправления как важнейший институт со
временного общества и государства.

Задача исследования — определить принципиальные изменения в законодательстве о 
местном самоуправлении, которые соответствовали бы новым целям и инструментам дан
ного вектора государственной политики. Речь идет о правовых новациях, которые должны 
способствовать усилению роли местного самоуправления как одной из основ устойчивого 
социальноэкономического развития страны, укреплению демократии на основе взаимодей
ствия институтов государственной власти и гражданского общества. Исследование касается 
также вопросов институционального многообразия местного самоуправления, его адапта
ции к специфике отдельных типов регионов и территорий России.

Методы исследования базируются на анализе нормативноправовой базы по вопросам 
местного самоуправления, стратегического планирования, развития начал гражданского об
щества, включая анализ ситуации в сфере экономической (финансовобюджетной) обеспе
ченности различных типов муниципальных образований.

Автор вносит предложения по изменению законодательства, касающегося общих принци
пов организации местного самоуправления, стратегического планирования и безопасности.
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Abstract. During the meeting of the Council for the development of local selfgovernment on 
January 30, 2020 the President of the Russian Federation Vladimir Putin made a proposal to elaborate 
a new version of the document, which embodied the fundamental principles of the state policy on 
developing local Russian selfgovernments. Such an initiative should be considered, first of all, in the 
context of further improving the economic and legal foundations of the Russian federal statehood, 
strengthening power and management vertical, developing civil society institutions and various forms 
of their interaction with public authorities. Another important premise for significant adjustments in the 
state policy in the sphere of local selfgovernment is the need for more active and effective inclusion 
of the municipal management level in the emerging system of strategic planning and strengthening its 
contribution to achieving both economic and social priorities of the Russian Federation. It becomes 
more actual when the task positions the role of municipal management in ensuring the conditions of 
national — including economic — security of the Russian Federation more clearly. In this regard, it is 
reasonable to assume that the new Principles of public policy in the sphere of local selfgovernment 
should be corresponded with a significant updating of the legislative framework, which regulates the 
basis of local selfgovernment as the most important institution of modern society and the state.

The task, set by the author in this article, is to determine the fundamental changes in the legislation 
on the local selfgovernment, which correspond to the new goals and tools of this vector of the state 
policy. It supposes legal innovations, which aim to facilitate the greater role of local selfgovernment 
as one of the foundations of sustainable socioeconomic development of the country. Its purpose is 
also to strengthen democracy based on the interaction of institutions of state power and civil society. 
The task of the research also touches on the issues of institutional diversity within the system of local 
selfgovernment. It adapts to the specifics of various types of Russia's regions and individual territories.

The research methods are based on the analysis of the existing legal framework on the issues of 
local selfgovernment, strategic planning and civil society development. The research methods also 
include an analysis of the situation in the sphere of economic (financial and budgetary) provision of 
various types of municipal units.

The author proposes appropriate changes and additions to the legislation on the general principles 
of local selfgovernment, strategic planning and security.
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введение. По своей социально-
экономической и институциональ-
но-правовой природе местное са-
моуправление в современном мире 
повсеместно сочетает начала пуб-
личной власти и гражданского об-
щества, однако основы его функцио-
нирования неизменно остаются объ-
ектом государственного регулирова-
ния, которое может быть более или 
менее жестким, допускать большее 
или меньшее разнообразие инсти-
тутов местного самоуправления, те 

или иные комбинации регулирую-
щих правовых норм и гражданской 
инициативы.

Вместе с тем «качество» государ-
ственного регулирования местного 
самоуправления во многом опреде-
ляется тем, насколько полно оно от-
ражает и, соответственно, юриди-
чески закрепляет основные цели и 
инструменты политики развития и 
поддержки местного самоуправле-
ния. Практика доказывает, что раз-
работка законодательных актов по 



Journal of Russian Law, 2021, vol. 25, no. 220

вопросам местного самоуправле-
ния вне концептуального оформле-
ния соответствующего вектора со-
циально-экономической политики 
государства непродуктивна; она ве-
дет к появлению законодательных 
актов, которые впоследствии стано-
вятся объектом бесконечного числа 
различных дополнений и измене-
ний, что негативно влияет на прак-
тику управления.

Примером в этом отношении мо-
жет служить Федеральный за-
кон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» (далее — За-
кон № 131-ФЗ). Из-за многочислен-
ных поправок изначальное «тело» 
Закона в настоящее время уже по-
чти не просматривается; многое в 
тексте Закона трудно восприни-
маемо даже правоведами и тем бо-
лее практиками муниципального 
управления. Озвученная Прези-
дентом РФ инициатива1 по разра-
ботке новых Основ государствен-
ной политики в сфере местного са-
моуправления (далее — Основы) 
дает основания полагать, что этот 
документ создаст посылки к тому, 
чтобы модернизировать правовую 
основу муниципальной организа-
ции в стране и ее государственного 
регулирования. Это, в свою очередь, 
усилит вклад местного самоуправ-
ления в достижение стратегиче-
ских приоритетов, а также в обес-
печение условий национальной и 
экономической безопасности Рос-
сийской Федерации. Особую зна-
чимость предполагаемым законода-
тельным новациям придает вклю-
чение ряда вопросов, касающихся 
местного самоуправления, в число 
поправок в действующую Консти-
туцию Российской Федерации2.

1  См.: Заседание Совета по развитию 
местного самоуправления. URL: http://
kremlin.ru/events/president/news/62701.

2  См. Закон РФ о поправке к Конститу-
ции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О со-
вершенствовании регулирования отдель-

новые основы и «хорошо за-
бытое старое». Законодательное 
оформление основ российского мест-
ного самоуправления в период соци-
ально-экономических реформ имеет 
достаточно продолжительную ис-
торию3. Частью этого процесса вы-
ступает присоединение Российской 
Федерации к Европейской хартии 
местного самоуправления 1985 г., что 
согласуется с общей логикой рос-
сийских реформ. Данный процесс 
шел от первоначальной фактиче-
ской утраты государственного кон-
троля над ходом преобразований к 
их последовательной нацеленности 
на приоритеты национальной без-
опасности, экономической стабиль-
ности, социального благополучия и 
обеспечения прав граждан. Однако 
в отношении вклада местного са-
моуправления в достижение этих 
приоритетов остаются значитель-
ные неиспользуемые возможности, 
задействование которых во многом 
зависит от продвижений в законода-
тельной сфере. Такие продвижения 
будут значимы только в том случае, 
если предполагаемые законодатель-
ные новации будут опираться на 
концептуально сформулированные 
представления о характере и целях 
намечаемых преобразований.

В числе целевых ориентиров уже 
длительное время традиционно 
остаются такие вопросы, как совер-
шенствование системы институтов 
местного самоуправления в стране; 

ных вопросов организации и функциони-
рования публичной власти».

3  См.: Холодов В. А. История становления 
местного самоуправления в России // Му-
ниципальная служба: правовые вопросы. 
2013. № 4. С. 30—34; Баразгова Е. С. К исто-
рии местного самоуправления в России: эво-
люция отечественных теорий // Вопросы 
управления. 2017. № 5 (48). С. 85—93; Ува-
ров А. А. История развития местного само-
управления в России в постсоветский пе-
риод // Местное право. 2018. № 6. С. 31—36; 
Бухвальд Е. М. Российское местное само-
управление: старые проблемы и новые за-
дачи // Самоуправление. 2020. № 1. С. 24—28. 
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конкретизация его места и роли в 
единой властно-управленческой 
вертикали; укрепление экономиче-
ских, в частности финансово-бюд-
жетных, основ функционирования 
всех видов муниципальных обра-
зований. В последнее время анали-
зируется проблема более активного 
и продуктивного включения ин-
ститутов муниципального управ-
ления в практику (как иногда гово-
рят, «вертикаль») стратегического 
планирования и реализации нацио-
нальных проектов в стране. Без-
условно, реальный прогресс по всем 
обозначенным выше направлениям 
не может быть осуществлен в пол-
ной мере, если он не будет поддер-
жан совершенствованием природы 
российского самоуправления как 
института гражданского общества. 
Однако продвижение российского 
местного самоуправления по этим 
направлениям пока происходит до-
статочно медленно. В связи с этим 
разработка новых Основ, полагаем, 
связана с необходимостью ускорить 
решение давно назревших проблем 
в сфере российского местного само-
управления, а также реформиро-
вать его «облик» на фоне экономи-
ческих и социально-политических 
реалий.

До принятия новых Основ статус 
«работающего» нормативного пра-
вового акта остается за таким доку-
ментом, как Основные положения 
государственной политики в области 
развития местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее — 
Основы 1999 г.)4. Однако этот доку-
мент еще в период его принятия ха-
рактеризовался экспертами как со-
держащий много общих положений, 
не дающих основания для конкрет-
ных правовых и институциональ-
ных новаций, что негативно сказа-
лось на «качестве» Закона № 131-ФЗ 
2003 г.5 Вместе с тем было бы непра-

4  Утв. Указом Президента РФ от 15 октя-
бря 1999 г. № 1370.

5  См.: Берг О. В. Некоторые вопросы кон-
цепции проекта федерального закона об об-

вильным характеризовать Основы 
1999 г. как «холостой выстрел» в це-
леполагании государственной по-
литики развития местного само-
управления. Ряд положений этого 
документа позволили осуществить 
положительные сдвиги в сфере со-
циально-экономического развития.

Так, Основы 1999 г. констатиро-
вали наличие в Российской Феде-
рации отдельных территорий, где 
фактически отсутствовала система 
местного самоуправления. В настоя-
щее время право населения на ор-
ганизацию местного самоуправле-
ния можно считать повсеместно реа-
лизованным. Исключением можно 
считать своеобразие местного са-
моуправления в городах федераль-
ного значения — Москве и Санкт-
Петербурге, где полномочия и рас-
полагаемые экономические ресурсы 
внутригородских муниципальных 
образований существенно меньше, 
нежели в «стандартном» варианте, 
на основе которого действуют муни-
ципальные образования во всех про-
чих субъектах Федерации.

Основы 1999 г. указывали на на-
личие неясностей с разграничением 
полномочий местного самоуправле-
ния и органов государственной вла-
сти. Формально можно утверждать, 
что эта проблема была решена при-
нятием Закона № 131-ФЗ, когда для 
каждого вида муниципальных об-
разований был сформирован пере-
чень «собственных» (а затем и «доб-
ровольных») полномочий по вопро-
сам местного значения. Однако на 
деле проблема не исчезла, а видо-
изменилась, поскольку после при-
нятия Закона № 131-ФЗ перечень 
«собственных» полномочий всех ви-
дов муниципалитетов расширялся, 

щих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации // Го-
сударственная власть и местное самоуправ-
ление. 2003. № 2. С. 13—18; Выдрин И. В. 
Местное самоуправление в Российской Фе-
дерации: современные проблемы // Россий-
ский юридический журнал. 2003. № 1 (37). 
С. 105—108. 
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а налоговые и неналоговые источ-
ники доходной части местных бюд-
жетов оставались без существенных 
изменений.

Однако в полной мере признать 
Основы 1999 г. концептуальной базой 
принятого в 2003 г. Закона № 131-ФЗ, 
как и развернутой на основе его по-
ложений муниципальной реформы, 
весьма затруднительно. Многие по-
зиции Закона № 131-ФЗ явно вы-
ходили за рамки Основ 1999 г., а от-
дельные новации в сфере органи-
зации российского местного само-
управления либо копировались с 
зарубежного опыта (прежде всего 
опыта Германии6), либо обосновы-
вались принципом «так наверняка 
будет лучше».

Неслучайно в процессе работы 
над Законом № 131-ФЗ на стадии 
его проекта высказывались много-
численные предложения предва-
рить принятие Закона подготовкой 
нового концептуального документа, 
фиксирующего цели и инструменты 
очередного этапа реформирования 
российского местного самоуправле-
ния7. Однако эта инициатива под-
держки не получила. Закон в итоге 
принимался вне серьезной аргумен-
тации и целеполагания и концепту-
ально строился «на пустом месте».

актуальные проблемы право-
вого регулирования местного само-
управления можно разделить на две 
группы. Первая группа восходит к 
числу положений, сформулирован-
ных в Конституции 1993 г. и Основах 
1999 г., но так и не получивших чет-
кого правового регулирования. Вто-
рая группа вопросов сформирована 

6  См.: Коданева С. И. Германская модель 
организации местного самоуправления (об-
зор) // Социальные и гуманитарные науки. 
Серия 4: Государство и право. 2000. № 4. 
С. 93—102.

7  См.: Шишкин С. И. Некоторые заметки 
по проекту Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» // 
Сибирский юридический вестник. 2003. № 1. 
С. 119—121.

практическим опытом реализации 
Закона № 131-ФЗ по местному само-
управлению, социально-экономиче-
скими реалиями и институциональ-
но-правовыми новациями послед-
них лет.

В рамках первой группы один из 
наиболее значимых вопросов, кото-
рый многократно ставился во мно-
гих научных публикациях8, состоит 
в соответствии названия Закона 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления 
в Российской Федерации» его фак-
тическому содержанию. Несложно 
догадаться, что данное наимено-
вание было безальтернативно про-
диктовано положениями п. «н» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ, согласно ко-
торым в совместном ведении Рос-
сийской Федерации и ее субъектов 
находится, в частности, установ-
ление общих принципов организа-
ции системы органов государствен-
ной власти и местного самоуправле-
ния. Фактически в Законе № 131-ФЗ 
много говорится о разных принци-
пах, но именно названных выше 
«принципов организации» (принцип 
«один», принцип «два» и проч.) За-
кон системно не представляет. Дан-
ную задачу необходимо решить за 
счет более четкой структуризации 
ряда положений, ныне «разбросан-
ных» по законодательному акту (тем 
более среди дополнений к Конститу-
ции РФ, так или иначе затрагиваю-
щих правовые основы местного са-
моуправления, изменений именно 
в это конституционное положение 
(п. «н» ч. 1 ст. 72) не вносится).

В  новой ред ак ц и и Закона 
№ 131-ФЗ следует также решить 
вопросы, касающиеся полномочий 
населения в организации и деятель-
ности системы местного самоуправ-
ления, что принципиально важно 
для укрепления гражданских на-
чал в деятельности этого инсти-

8  См.: Бухвальд Е. М. Институциональные 
проблемы развития местного самоуправле-
ния в Российской Федерации // Мир пере-
мен. 2013. № 4. C. 13—27.
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тута. В новой редакции конститу-
ционных положений, касающихся 
российского местного самоуправле-
ния (ч. 1 ст. 131), сохраняются поло-
жения, нуждающиеся в правовой 
конкретизации. В частности, отме-
чается: «Структура органов мест-
ного самоуправления определяется 
населением самостоятельно в со-
ответствии с общими принципами 
организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации, 
установленными федеральным за-
коном». Однако не ясно, о каких орга-
нах местного самоуправления идет 
речь? Что означает «определяются 
населением самостоятельно»? Че-
рез какие процедуры? Как при этом 
можно руководствоваться «общими 
принципами», которые на данный 
момент в Законе вообще четко не 
представлены?

Нуждается в процедурном уточ-
нении часто встречающийся в За-
коне № 131-ФЗ оборот «с учетом 
мнения населения», причем жела-
тельно таким образом, чтобы «мне-
ние населения» по тому или иному 
вопросу по возможности выража-
лось самим населением (местный 
референдум, сход граждан и проч.), 
а не представительными органами 
соответствующих муниципаль-
ных образований. Необходимо уси-
лить роль закрепленных в Законе 
№ 131-ФЗ инструментов непосред-
ственного народовластия, указав 
в отдельных случаях на необходи-
мость (обязательность) их использо-
вания (например, при утверждении 
стратегии социально-экономиче-
ского развития муниципального об-
разования)9.

Важным направлением совершен-
ствования законодательной базы по 
местному самоуправлению высту-
пает ее федерализация. Экспер-
тами неоднократно отмечалось, что 
по сравнению с ранее действовав-

9  См.: Родин А. В., Джиджелава Л. Д. Ана-
лиз активности населения в осуществлении 
местного самоуправления // Наука и обра-
зование: новое время. 2017. № 2 (19). С. 73—77. 

шим федеральным законом10 За-
кон № 131-ФЗ существенно сдви-
нул «чашу весов» регулирования 
экономико-правовых основ россий-
ского местного самоуправления в 
пользу федерального центра. Закон 
существенно ограничил полномочия 
субъектов Федерации по организа-
ции системы местного самоуправле-
ния и в итоге упразднил то многооб-
разие подобной организации, кото-
рое существовало до введения в дей-
ствие Закона № 131-ФЗ11.

Никаких препятствий к таким пе-
ременам со стороны положений Кон-
ституции РФ быть не могло и не мо-
жет, поскольку разграничение пол-
номочий и порядок взаимодействия 
Федерации и ее субъектов в этой 
сфере попадают в круг «полномочий 
по предметам совместного ведения». 
Формально эти полномочия разгра-
ничены Законом № 131-ФЗ, но нали-
чие такого разграничения не озна-
чает достаточной определенности в 
механизме института совместного 
ведения. Как отмечалось в научной 
литературе, «до настоящего времени 
не завершено формирование право-
вых механизмов разграничения пол-
номочий между Российской Федера-
цией и субъектами Российской Фе-
дерации по предметам совместного 
ведения»12. Применительно к рас-
сматриваемой сфере общественно-
экономических отношений в обнов-
ленной версии Закона № 131-ФЗ ме-
ханизм совместного ведения следует 
конкретизировать, а именно необхо-
димо разграничить вопросы, кото-

10  См. Федеральный закон от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации».

11  См.: Лефонов И. В., Лефонов В. И. Мо-
дели организационного построения органов 
местного самоуправления // Экономические 
и социальные перемены в регионе: факты, 
тенденции, прогноз. 2003. № 4 (23). С. 55—61.

12  Астрахан В. И., Костенко Н. И. Право-
вые проблемы разграничения полномочий в 
контексте принципа федерализма // Совре-
менное общество и право. 2015. № 1 (18). С. 57.
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рые относятся к полномочиям Рос-
сийской Федерации (ныне ст. 5 За-
кона № 131-ФЗ); полномочиям субъ-
ектов РФ (ст. 6); и, наконец, отдельно 
обозначить вопросы, которые через 
конкретно обозначенные процедуры 
должны быть предметом согласо-
вания Российской Федерации с ее 
субъектами.

К числу таких вопросов может 
быть отнесена возможность для 
субъектов Федерации в известных 
рамках модифицировать установ-
ленные федеральным законом виды 
муниципальных образований, в том 
числе с учетом региональных при-
родно-географических, социально-
экономических, национально-демо-
графических и иных особенностей. 
После принятия Закона № 131-ФЗ 
в институциональной организации 
местного самоуправления в стране 
произошли существенные изме-
нения, показавшие, что исходные 
принципы муниципальной органи-
зации, изначально определенные 
этим Законом, в полной мере себя не 
оправдали. В количественном отно-
шении число муниципалитетов су-
щественно сократилось (прежде 
всего за счет поселенческих муни-
ципалитетов). В качественном отно-
шении в практику муниципальной 
организации возвращены внутриго-
родские муниципалитеты (помимо 
городов федерального значения), а 
также создан институт «муници-
пальных округов».

Однако нет уверенности, что эти 
новации обеспечивают полную 
адаптацию муниципальной органи-
зации в стране к тому многообразию 
условий, которое в этом плане ха-
рактеризует российские регионы13. 
В связи с этим в Законе № 131-ФЗ 
в ходе его модернизации следует 
закрепить (как один из указанных 
выше «общих принципов» организа-
ции местного самоуправления) по-

13  См.: Чихладзе Л. Т. Новые тенденции в 
формировании органов местного самоуправ-
ления в Российской Федерации // Юриди-
ческая наука. 2017. № 1. С. 42—51.

ложение о том, роль федерального 
законодателя состоит не в жестком 
диктате форм институциональной 
организации местного самоуправле-
ния (об этом говорит и столь цени-
мый у нас опыт Германии, где дей-
ствует несколько моделей муни-
ципальной организации). Эта роль 
заключается прежде всего в том, 
чтобы соблюсти баланс между обес-
печением равного права всех граж-
дан Российской Федерации на мест-
ное самоуправление и гибким раз-
нообразием форм его организации в 
различных регионах страны.

Весьма ожидаемой новацией яв-
ляется вопрос о статусе местного са-
моуправления в городах федераль-
ного значения. С момента принятия в 
2003 г. и до настоящего времени в За-
коне № 131-ФЗ (ст. 79 «Особенности 
организации местного самоуправле-
ния в субъектах Российской Феде-
рации — городах федерального зна-
чения») сохраняется положение, со-
гласно которому установление и из-
менение границ внутригородских 
муниципальных образований, их 
преобразование осуществляются 
законами городов федерального зна-
чения. Аналогично определяются 
перечень вопросов местного зна-
чения, а также источники доходов 
местных бюджетов данного вида му-
ниципальных образований. По сути, 
складывается ситуация, при кото-
рой данная «ниша» местного само-
управления в стране (а это примерно 
15% ее населения) вообще выведена 
из сферы федерального законода-
тельного регулирования. В связи с 
этим актуален тот аспект конститу-
ционных новаций (ч. 3 ст. 131), где от-
мечается, что «особенности осуще-
ствления публичной власти на тер-
риториях городов федерального зна-
чения, административных центров 
(столиц) субъектов Российской Фе-
дерации и на других территориях 
могут устанавливаться федераль-
ным законом». Хотя, по нашему мне-
нию, здесь была бы более целесооб-
разна формулировка «устанавлива-
ются», а не «могут устанавливаться».
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Как уже было отмечено, ряд нова-
ций к Закону № 131-ФЗ востребован 
практическим опытом его реализа-
ции, а также социально-экономиче-
скими реалиями и институциональ-
но-правовыми новациями послед-
них лет. В этом смысле прежде всего 
надо обратить внимание на то, что в 
настоящее время не только в городах 
федерального значения, но и на мно-
гих иных территориях Российской 
Федерации организация местного 
самоуправления выведена из регу-
лятивного «поля» Закона № 131-ФЗ. 
Так, иными федеральными законами 
определяются особенности организа-
ции местного самоуправления в за-
крытых административно-террито-
риальных образованиях (ст. 80); в на-
укоградах (ст. 81); на приграничных 
территориях (ст. 82); в муниципаль-
ных образованиях, расположенных в 
районах Крайнего Севера и прирав-
ненных к ним местностях (ст. 821); на 
территории инновационного центра 
«Сколково» (ст. 822); на территориях 
опережающего социально-экономи-
ческого развития (ст. 823); на терри-
ториях инновационных научно-тех-
нологических центров (ст. 824); на тер-
ритории свободного порта Владиво-
сток (ст. 825 Закона № 131-ФЗ).

Роль Закона № 131-ФЗ в данном 
случае состоит не в регулировании 
практики местного самоуправления 
на данных территориях, а только в 
отсылке к иным законодательным 
актам. Однако эта отсылка не все-
гда решает вопрос по существу. В за-
конах, регулирующих правовые ос-
новы создания и функционирова-
ния названных выше территорий 
(часто их именуют как территории 
с особыми условиями хозяйствова-
ния), действительно есть положе-
ния, связанные с местным само-
управлением. Однако анализ этих 
положений показывает, что они ка-
саются не особенностей организа-
ции местного самоуправления на 
данных территориях, а только кор-
ректировки (в сторону расширения 
или сужения) полномочий органов 
муниципального управления по во-

просам местного значения. Как от-
мечает Л. А. Нудненко, появление в 
Законе № 131-ФЗ новых статей 821—
825 ограничило «права местного са-
моуправления на территории ин-
новационного центра “Сколково”, 
территориях опережающего соци-
ально-экономического развития, 
территориях инновационных науч-
но-технологических центров»14.

Далее укажем на необходимость 
отрегулировать в Законе специфику 
организации местного самоуправле-
ния в тех крупных и крупнейших аг-
ломерациях, которые представлены 
в Стратегии пространственного раз-
вития Российской Федерации на пе-
риод до 2025 г.15 как «опорные точки» 
экономического роста в стране.

В данном случае мы не обсуждаем 
вопрос о том, насколько экономиче-
ски обоснованны эти отклонения 
от единых норм организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации. Однако полагаем, что в 
актуализированной версии Закона 
№ 131-ФЗ следует не только вос-
становить регулятивное «поле» за-
кона по всей территории страны, но 
также унифицировать и отразить 
все исключения из «стандартной» 
организации местного самоуправ-
ления. В настоящее время значи-
тельное число и многообразие этих 
исключений не дает оснований быть 
уверенным в том, что на деле соблю-
даются конституционно гарантиро-
ванные равные права граждан Рос-
сийской Федерации на местное са-
моуправление и получение связан-
ных с ним возможностей.

К числу актуальных направлений 
обновления законодательной базы 
по местному самоуправлению сле-
дует отнести вопросы, диктуемые 
новациями в общей системе управ-

14  Нудненко Л. А. Тенденции правового 
регулирования особенностей организа-
ции местного самоуправления // Вестник 
Санкт-Петербургского университета МВД 
России. 2019. № 1 (81). С. 61—68.

15  Утв. распоряжением Правитель-
ства РФ от 13 февраля 2019 г. № 207-р.
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ления хозяйственными и социаль-
ными процессами в стране. Прежде 
всего это касается полноправного и 
результативного включения орга-
нов муниципального управления в 
практику стратегического плани-
рования. Адекватное правовое обес-
печение для решения этой задачи 
предполагает внесение скоордини-
рованных изменений и дополнений 
как в законодательство по местному 
самоуправлению, так и в законода-
тельство по стратегическому пла-
нированию. Отметим, что в первона-
чальной версии Федеральный закон 
от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стра-
тегическом планировании в Россий-
ской Федерации» (далее — Закон 
№ 172-ФЗ) напоминал пирамиду, по-
ставленную на вершину. Федераль-
ный уровень стратегического плани-
рования и его документы были опи-
саны в Законе достаточно подробно; 
региональный уровень был пред-
ставлен менее детально, а муници-
пальный обозначен лишь в самом 
общем виде. При этом муниципаль-
ному стратегированию придавался 
опционный характер, причем только 
в отношении городских округов и 
муниципальных районов. Сейчас 
это ограничение преодолено: стра-
тегирование формально доступно 
для всех видов муниципальных об-
разований, а его опционный харак-
тер пока еще формально действует. 
Это затрудняет практику страте-
гического планирования простран-
ственного развития на региональ-
ном уровне, где часто складывается 
ситуация, при которой только поло-
вина муниципальных образований в 
регионе имеет свои стратегии.

В любом случае включение блока 
муниципального стратегирования в 
Закон № 172-ФЗ потребовало внесе-
ния соответствующих дополнений в 
Закон № 131-ФЗ, что было осуще-
ствлено лишь три года спустя после 
принятия Закона о стратегическом 
планировании. Но и эти дополнения 
(п. 44 ч. 1 ст. 17 «Полномочия органов 
местного самоуправления по реше-
нию вопросов местного значения» 

Закона № 131-ФЗ) лишь отсылают 
к соответствующим нормам Закона 
№ 172-ФЗ и никак не конкретизи-
руют практику социально-эконо-
мического стратегирования на му-
ниципальном уровне.

Такая ситуация представляется 
крайне ущербной для реализации 
практики стратегического плани-
рования, которое эффективно мо-
жет осуществляться только в мо-
дели «управленческой вертикали», 
включая ее муниципальное звено. 
В связи с этим, по нашему мнению, 
в Законе № 131-ФЗ положения, ка-
сающиеся вопросов муниципального 
стратегирования, следует «развер-
нуть» в отдельную главу (при со-
гласовании этих положений с соот-
ветствующими дополнениями в За-
кон № 172-ФЗ). В этом направлении 
можно сформулировать несколько 
следующих предложений.

Целесообразно разделить зоны 
«обязательности» и «доброволь-
ности» в практике муниципаль-
ного стратегирования. Экспертами 
предлагались различные варианты 
решения этой проблемы, напри-
мер, для городских округов, муни-
ципальных районов и округов та-
кое стратегирование должно быть 
закреплено как обязательное; для 
остальных видов муниципальных 
образований — как добровольное. 
В других случаях, учитывая специ-
фику муниципального управления, 
предлагалось выносить вопрос о 
подготовке местной стратегии (а это 
весьма затратно) на усмотрение на-
селения. Подготовка стратегий со-
циально-экономического развития 
при методической, информационной 
и иной поддержке со стороны субъ-
екта Федерации должна быть обя-
зательной для городских округов, 
муниципальных районов и округов; 
для территорий с особым режимом 
осуществления местного самоуправ-
ления, а также для малых и моно-
городов, получающих целевые меры 
государственной поддержки.

При этом важно утвердить по-
зицию, что местное самоуправле-
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ние — не только субъект, но и объ-
ект стратегического планирования. 
В Законе № 131-ФЗ необходимо за-
крепить положение об обязательной 
подготовке федеральной стратегии 
развития местного самоуправления 
как одного из обязательных доку-
ментов стратегического планирова-
ния в стране. Идея подобного стра-
тегирования уже получает под-
держку и на региональном уровне. 
Так, в Ульяновской области при-
нято решение о подготовке страте-
гии развития местного самоуправ-
ления в области, в которой предпо-
лагаются такие новации, как фор-
мирование центров по управлению 
муниципальными образованиями; 
рейтингование муниципальных об-
разований; развитие инициативного 
бюджетирования и проч. Все это го-
ворит о том, что за новой редакцией 
Закона № 131-ФЗ должно последо-
вать и обновление соответствующих 
законов субъектов Федерации.

Наконец, есть принципиально важ-
ные для российского самоуправле-
ния вопросы, которые нельзя решить 
только внесением дополнений в За-
кон № 131-ФЗ. Это вопрос о том, как 
исправить ситуацию в сфере мест-
ных финансов, который обсужда-
ется уже более 20 лет, но без значи-
мых позитивных продвижений. После 
того как в 2009 г. утратил силу Феде-
ральный закон от 25 сентября 1997 г. 
№ 126-ФЗ «О финансовых основах 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации», данный круг во-
просов (кроме некоторых малозна-
чимых аспектов администрирования 
местных налогов) остается исключи-
тельной прерогативой федерального 
налогово-бюджетного законодатель-
ства, которое, однако, уже не одно де-
сятилетие остается безучастным к 
финансовым проблемам местного са-
моуправления16. На этом фоне любая 
узаконенная практика муниципаль-
ного стратегирования часто обраща-

16  См.: Баранова И. А. Экономическая ос-
нова местного самоуправления // Интегра-
ция наук. 2017. № 2 (6). С. 18—20. 

ется в формальность, а участие му-
ниципалитетов в реализации нацио-
нальных проектов приобретает иж-
дивенческий характер. Есть ли шанс 
преодолеть эту сложную ситуацию?

По сути, все сводится к дилемме: 
как лучше содействовать социаль-
но-экономическому развитию муни-
ципалитетов — дополнительными 
налоговыми и иными доходами в их 
бюджеты или через более широкое 
привлечение муниципальных образо-
ваний к реализации различных фе-
деральных и региональных программ 
и проектов? По нашему мнению, в со-
временных условиях, в отличие от 
прежних лет, эта задача должна быть 
решена не путем растущей «пере-
качки» муниципалитетам средств из 
вышестоящих бюджетов, а за счет бо-
лее активных стимулирующих мер по 
расширению и более полному исполь-
зованию экономического и, в частно-
сти, налогового потенциала муници-
пальных образований.

Какую роль здесь может сыграть 
обновление Закона № 131-ФЗ? По-
лагаем, Закон в большей мере дол-
жен быть нацелен на реализацию 
принципа «саморазвития» каждого 
муниципального образования. Под 
регулятивное действие этого За-
кона попадают такие возможности, 
как осуществление мер по повыше-
нию предпринимательской и инве-
стиционной привлекательности му-
ниципального образования; исполь-
зование рекреационного потенциала 
территорий; активизация работы по 
поддержке малых форм хозяйство-
вания, в частности, на базе местных 
ресурсов; использование преиму-
ществ межмуниципального сотруд-
ничества; разумное расширение 
сектора платных муниципальных 
услуг и проч. При этом важно обес-
печить условия, при которых дости-
гаемый таким образом экономиче-
ский эффект, действительно, оста-
вался бы основой «саморазвития» 
муниципального образования, а не 
нивелировался соответствующим 
сокращением финансирования из 
вышестоящих бюджетов.
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Заключение. Обновленная версия 
Закона № 131-ФЗ должна отразить 
и юридически закрепить основные 
новации разрабатываемой стратегии 
развития российского местного са-
моуправления, положения которой 
должны прежде всего ориентиро-
ваться на реальную федерализацию 
российского местного самоуправле-
ния, т. е. на расширение полномочий 
субъектов Федерации по регулиро-
ванию всех сторон функционирова-
ния самоуправления с учетом спе-
цифики различных типов регио-
нов, а также территорий с особыми 
условиями хозяйствования. Допол-
нительную правовую поддержку 
должны получить все инициативы 
по укреплению экономических основ 
местного самоуправления на основе 
максимального использования ин-
струментов прямого народовластия, 
постоянного диалога власти, населе-
ния и предпринимательского сооб-
щества.

Ряд важных посылок к обновлен-
ной версии Закона № 131-ФЗ свя-
зан с поправками к Конституции РФ 
на основе Закона РФ о поправке к 
Конституции РФ от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании 

регулирования отдельных вопро-
сов организации и функционирова-
ния публичной власти». Здесь, как 
полагаем, наибольшее значение бу-
дет иметь развернутое регулиро-
вание по двум позициям. Во-пер-
вых, как и ранее, остается необхо-
димой конкретизация положения о 
том, что «структура органов мест-
ного самоуправления определяется 
населением самостоятельно в соот-
ветствии с общими принципами ор-
ганизации местного самоуправления 
в Российской Федерации, установ-
ленными федеральным законом», о 
чем было сказано выше. Во-вторых, 
«органы государственной власти мо-
гут участвовать в формировании ор-
ганов местного самоуправления, на-
значении на должность и освобож-
дении от должности должностных 
лиц местного самоуправления в по-
рядке и случаях, установленных 
федеральным законом». Здесь необ-
ходимы очень четкие регулятивные 
нормы, «балансирующие» назван-
ный выше тезис с положением ст. 12 
Конституции РФ о том, что «органы 
местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной 
власти».
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