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Аннотация. Введение. Правовое регулирование в сфере местного самоуправления в 
течение двадцати лет осуществляется ключевым Федеральным законом «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Он пери-
одически подвергается критике из-за многочисленных корректировок, а после поправок 
2020 г. к Конституции России уже прогнозировалась его «отставка». Однако подготовлен-
ный на смену законопроект не выдержал критики и затих в Государственной Думе. На 
этом фоне есть повод осмыслить и оценить действующий Закон с позиций актуальности 
продления его «правовой жизни». Теоретический анализ. Выявлено, что местное само-
управление с момента зарождения претерпевает многочисленные изменения, продикто-
ванные потребностями государства. В их основе лежит баланс интересов центральной и 
местной властей. Историко-правовое исследование показало такую тенденцию в период 
земских реформ монархической России. После долгого советского периода забвения в 
конце прошлого века произошло возрождение местной власти на демократической ос-
нове. В Основном законе государства 1993 года получила отражение самостоятельность 
местного самоуправления, а также не вполне оправданная норма об отделении его орга-
нов от государственных, что повлияло на дальнейшее законодательное регулирование, 
подверженное частым изменениям. Результаты. Отчетливо проявившееся стремление 
законодателя к сближению местного самоуправления с общей системой управления 
государства для согласованного взаимодействия всех уровней власти стало логичным 
шагом к конституционному закреплению института публичной власти. Выводом авторов 
явилось заключение, что в этих условиях ресурс действующего Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не 
является исчерпанным.
Ключевые слова: местное самоуправление, государственная власть, публичная власть, 
правовое регулирование местного самоуправления
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Введение
В год двадцатилетия Федерального закона 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» [1] (далее – Федераль-
ный закон № 131-ФЗ) есть повод осмыслить и 
оценить его роль в становлении современного 
местного самоуправления, достигнутые успехи и 
неудачи, строить какие-то прогнозы на ближай-
шее время. Тем более что Конституция России 
в 2020 г. задала обновленный вектор в сфере 
местного самоуправления, включив его органы 
в единый институт публичной власти совместно 
с органами центральной и региональной власти, 
что с очевидностью требует изменения законо-
дательных основ.

Сейчас эти вопросы находятся в зоне повы-
шенного внимания в связи с появлением проекта 
Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» [2]. В научном и 
экспертном сообществе обострились дискуссии 

о его содержании, достоинствах, но главным об-
разом – о недостатках, непродуманных нормах, 
противоречиях. 

Между тем анализ законопроекта показы-
вает, что он не возник из вакуума, а базируется 
на нормах действующего Федерального закона 
№ 131-ФЗ, сохраняя преемственность многих его 
институтов, в то же время привнес и положения, 
ставшие следствием намеченных конституцион-
ных преобразований в местном самоуправлении.

К счастью или, напротив, к несчастью, законо-
датель притормозил рассмотрение названного про-
екта на неопределенный срок без комментариев.

Со времени принятия конституционных 
поправок минуло три года. Весь этот период 
продолжает действовать Федеральный закон 
№ 131-ФЗ как основной правовой регулятор от-
ношений в сфере местного самоуправления. Он 
не стал тормозом в развитии муниципальных 
образований и обеспечении жизнедеятельности 
населения, поскольку своевременно актуализи-
ровался, подвергался назревшим корректиров-
кам, отвечавшим запросам времени.
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Постараемся объективно разобраться в том, 
насколько велика необходимость отправить его 
на «пенсию», т.е. признать утратившим силу 
вследствие принятия нового закона.

Теоретический анализ
Среди многих юбилейных дат нынешнего 

года 20-летие со дня принятия Федерального 
закона № 131-ФЗ остается как-то не очень при-
метным, хотя, по сути, именно благодаря ему за 
два прошедших десятилетия были сформиро-
ваны правовые основы муниципальной власти 
в России. Основы, которые критикуют, которые 
все время подправляют и «улучшают» (в назван-
ный Закон было внесено более 200 изменений), 
но, тем не менее, они выкристаллизовали местное 
самоуправление и выполняют свою главную 
задачу, обеспечивая правовую регламентацию 
жизнедеятельности населения муниципальных 
образований.

Объективный взгляд на прошедшие годы 
между тем позволяет высказать адекватные 
оценки на происходящие трансформации в 
местном самоуправлении, которое, безусловно, 
двигалось в общем русле развития государства. 

Стоит вернуться к более ранним истокам 
организации власти на местном уровне, чтобы 
понять ее современные тенденции. В целом 
сегодняшнее местное самоуправление выросло 
из земского самоуправления второй половины 
XIX в. монархической России. Оно, появив-
шись в результате великих реформ императора 
Александра II, тоже не оставалось неизменным 
и прошло в своей истории непростой путь ста-
новления.

Необходимо отметить, что земства достигли 
поставленной цели – обустроить жизнь огромной 
крестьянской массы, получившей свободу в 
1861 г. Для чего на местах были образованы 
земские собрания и управы «для заведования 
делами, относящимися к местным хозяйствен-
ным пользам и нуждам каждой губернии и 
каждого уезда». В число «хозяйственных польз 
и нужд» включались местное имущество и на-
логообложение; содержание зданий, сооружений, 
путей сообщения на территории земств; развитие 
местной торговли и промышленности; решение 
вопросов образования и здравоохранения и др.

Важно подчеркнуть, что в кругу вверенных 
им дел названные учреждения пользовались са-
мостоятельностью. Однако именно она побудила 
императора Александра III к последовавшим 
через четверть века серьезным законодательным 
изменениям, в результате которых центральные 
органы получили значительные возможности 
контролировать и вмешиваться в дела земского 

самоуправления. Объяснением тому стало «от-
сутствие единства и согласия в действиях прави-
тельственных и местных властей» [3, c. 534–535].

Вместе с тем земское самоуправление, в 
общей сложности просуществовавшее чуть бо-
лее полувека, не было признано необходимым 
элементом при организации нового Советского 
государства после революции 1917 г. После раз-
рушения достаточно успешных основ земской 
системы в нашей стране самоуправление как 
таковое оказалось в забвении. Созданные мест-
ные советы длительное время были встроены в 
общую вертикаль государства, о чем красноре-
чиво свидетельствовало их название – «местные 
органы государственной власти». 

Между тем реформирование государства 
в последнее десятилетие XX в. подтолкнуло к 
трансформациям управления на местном уровне, 
что получило закрепление в новой Конституции 
1993 г. [4]. Впервые за историю всех конститу-
ций России в ней появился институт местного 
самоуправления, получивший урегулирование 
в самостоятельной главе восьмой. Значимость 
конституционализации этого института следу-
ет рассматривать более глубоко, поскольку он 
получил впервые беспрецедентное отражение 
и в главе об основах конституционного строя 
как одна из форм осуществления власти в го-
сударстве, о чем красноречиво свидетельствует 
ч. 2 ст. 3 Основного закона.

Эту норму следует признать революцион-
ной, отличающейся от земского периода, упомя-
нутого выше, когда самоуправление считалось 
инструментом решения хозяйственных проблем 
населения, обустройства среды его проживания; 
отличающейся от последующего советского пе-
риода, когда руководимые и направляемые пар-
тийными органами местные советы, служившие, 
скорее, необходимой декорацией участия граж-
дан в управленческих процессах в государстве, 
в том числе и на местном уровне.

В Основном законе следует выделить еще 
одну статью, которую мы назвали бы беспре-
цедентной и которая также включена в основы 
конституционного строя, что исключает вне-
сение в нее каких-либо поправок. Речь идет о 
ст. 12, закрепившей самостоятельность местного 
самоуправления в пределах своей компетенции, 
что само по себе не вызывает тревоги. Но за-
вершает статью норма об отграничении органов 
местного самоуправления от системы органов 
государственной власти, что содержит серьез-
ные конфликтогены для взаимоотношений этих 
органов. Причем появление на конституционном 
уровне подобного положения было безоснова-
тельным и ничем не оправданным. 
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Скажем больше, на тот период уже восемь 
лет существовал международный правовой 
акт – Европейская хартия местного самоуправ-
ления [5], задающий оптимальные параметры 
такого демократического института, как местное 
самоуправление в государствах-членах Совета 
Европы. Даже самые передовые европейские 
страны не замахнулись на столь широкую ав-
тономию местных органов. В ч. 2 ст. 4 Хартия 
ограничилась лишь формулировкой, что они 
«обладают полной свободой действий для ре-
ализации собственной инициативы». И нет ни 
единого намека об изоляции органов управления 
нижнего уровня от центральных или региональ-
ных государственных управленческих структур. 
Цель создания органов местного самоуправле-
ния согласно преамбуле европейского правового 
акта – обеспечение «эффективного и прибли-
женного к гражданам управления».

Необоснованный водораздел между органа-
ми местного и вышестоящего уровня, заложен-
ный в конституционной ст. 12, был (и продолжает 
оставаться до настоящего времени) предметом 
критики в научной среде. По мнению С. А. Ава-
кьяна, он «искусственно разрывает обе системы» 
[6, c. 110]; В. Д. Зорькин усматривает здесь «повод 
к противопоставлению органов местного само-
управления органам государственной власти» [7, 
c. 34]; В. Л. Лютцер видит «изоляцию местного 
самоуправления от остальной власти» [8, c. 42].

 Развитие отмеченного конституционного 
положения в 1995 г. получило развитие в первом 
Федеральном законе «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» [9] (далее Федеральный закон 
№ 154-ФЗ). В том числе обсуждаемая форму-
лировка об отделении органов местного само-
управления от государственных была закреплена 
в ч. 5 ст. 14 и далее – в ч. 3 ст. 17, предусмотревшей 
категоричную формулировку, что «образование 
органов местного самоуправления, назначение 
их должностных лиц органами государственной 
власти и государственными должностными ли-
цами не допускается». 

Вместе с тем в главе о муниципально-право-
вой ответственности закреплена возможность 
роспуска представительного органа муници-
пального образования законодательным орга-
ном субъекта Федерации, а также отрешение от 
должности главы муниципального образования 
высшим должностным лицом субъекта.

Ради исторической точности следует заме-
тить, что Федеральный закон № 154-ФЗ, несмотря 
на незначительный объем (без заключительных 
и переходных положений всего 52 статьи), крат-
кость содержания, изобилие отсылок к законам 

субъектов РФ и муниципальным уставам, опре-
делил правовой фундамент для создания и дея-
тельности местного самоуправления в России, 
обеспечив его территориальную организацию, 
финансово-экономическую основу, структуру 
местных органов власти, в числе которых впервые 
появились представительный орган местного са-
моуправления, глава муниципального образования 
и иные органы и должностные лица местного 
самоуправления. Мы намеренно выделили неко-
торые терминологические обороты, казавшиеся 
поначалу непривычными и подчеркивающие но-
визну преобразований на местном уровне.

В самостоятельной главе получили уре-
гулирование сравнительно немногочисленные 
формы прямого волеизъявления граждан: мест-
ный референдум, муниципальные выборы, со-
брания (сходы) граждан, а также другие формы 
осуществления местного самоуправления: на-
родная правотворческая инициатива, обращения 
граждан в органы местного самоуправления, 
территориальное общественное самоуправление. 
При этом перечень оставался открытым, допу-
ская участие и в иных формах.

Не ставим целью давать широкий ком-
ментарий данному Закону, однако подчеркнем 
еще раз его значимость на переломном этапе 
государственного строительства, слома одного 
формата управления и перенастройки на другой. 
Он определил в соответствии с конституцион-
ными ориентирами вектор для новой формы 
народо властия – местного самоуправления. За 
восемь лет его существования складывающа-
яся правоприменительная практика выявила 
определенные просчеты, недостатки, равно как 
и противоречивость, и откровенные перегибы 
субъектов Федерации в своем законодатель-
стве, регулирующем местное самоуправление, 
что неоднократно становилось предметом рас-
смотрения Конституционного Суда России.

Поэтому не стало неожиданностью приня-
тие в 2003 г. Федерального закона с одноименным 
названием [1]. По сравнению со своим предше-
ственником он отличается большей унификацией 
одних правоотношений в муниципальной сфере, 
предусматривая вариативность других, оставляя 
при этом право окончательного выбора наиболее 
приемлемых вариантов за законодательством 
субъекта Федерации, например при определе-
нии способов избрания главы муниципального 
образования и главы местной администрации 
или формирования представительных органов.

Общее число статей увеличилось более чем в 
2,5 раза, статей, регулирующих формы непосред-
ственной демократии, – почти в два раза. Новый 
Закон конкретизировал вопросы местного зна-
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чения применительно к видам муниципальных 
образований; подробно урегулировал институт 
делегирования отдельных государственных 
полномочий местному самоуправлению; впервые 
определил стройную систему муниципальных 
правовых актов и т.д.

Не углубляясь во все новеллы, отметим 
некоторые тенденции, проявившиеся в обнов-
ленном тексте Федерального закона № 131-ФЗ 
и позднее – в многочисленных дополнениях и 
изменениях в него на протяжении 20 лет. С оче-
видностью просматривается стремление законо-
дателя «снивелировать» отчуждение местного 
самоуправления от системы государственной 
власти, усилить присутствие государства в му-
ниципальной сфере. 

Об этом красноречиво говорят появившиеся 
в Федеральном законе № 131-ФЗ нормы о кон-
курсных комиссиях по избранию на должности 
глав муниципальных образований, местных 
администраций. Половина состава комиссий 
назначается высшим должностным лицом субъ-
екта Федерации. В отношении ключевого лица 
на местном уровне – главы муниципального об-
разования – добавилась дополнительная форма 
ответственности в виде удаления в отставку. 
Несмотря на то, что непосредственное решение 
по удалению принимается представительным 
органом муниципального образования, вся про-
цедура проходит при активном участии руково-
дителя субъекта Федерации.

Наблюдаются процессы трансформации 
территориальной организации местного само-
управления, особенно отчетливо заявила о 
себе тенденция к укрупнению муниципальных 
образований после включения в 2019 г. нового 
вида – муниципального округа.

Смеем высказать мнение о том, что таким 
образом законодатель продуманно «подправлял» 
не вполне удачную конституционную модель 
организации местного самоуправления, сближая 
сознательно интересы двух уровней власти – му-
ниципального и государственного.

С этих позиций запредельный объем измене-
ний в Федеральный закон № 131-ФЗ не кажется 
таким уж непоследовательным из-за отсутствия 
ориентиров. Напротив, невозможность измене-
ния в силу известных причин конституционной 
установки ст. 12 побуждала законодателя к по-
иску других путей для устранения «отсутствия 
единства и согласия» (как в земский период) 
между двумя уровнями власти.

Конституционные поправки 2020 г. в части 
местного самоуправления [10] не оказались 
большой неожиданностью, а стали вполне про-
гнозируемым шагом. Они как раз затронули те 

болевые места, которые на протяжении многих 
лет точечно корректировались текущим законо-
дательством. По мнению М. Р. Зазулиной, «транс-
формации в сфере местного самоуправления 
являются не бессистемным метанием, а обду-
манной стратегией в отношении всей системы 
власти и в том числе местного самоуправления 
как элемента системы. Эта стратегия характери-
зуется поиском модели, более соответствующей 
социально-экономическим и культурным реали-
ям России» [11, c. 280].

Если разобраться со смыслами конституци-
онных новаций, то можно выделить несколько 
ключевых направлений.

Во-первых, «локализация» основного «раз-
дражителя», разобщающего органы местной и 
государственной власти, путем их объедине-
ния в логичный тандем публичной власти (ч. 3 
ст. 132). Это краткое по объему положение име-
ет емкое содержание, закрепляя очень ценную 
установку о главном целеполагании – «взаимо-
действие для наиболее эффективного решения 
задач в интересах населения, проживающего на 
соответствующей территории». 

Термин «взаимодействие» в Советском 
энциклопедическом словаре раскрывается как 
философская категория, отражающая процессы 
воздействия объектов друг на друга, их взаим-
ную обусловленность; объективную и универ-
сальную форму развития, которая определяет 
существование и структурную организацию 
любой материальной системы» [12, c. 217]. 

Современные исследователи рассматри-
вают конституционную цель взаимодействия 
не только как согласованность действий обоих 
компонентов системы публичной власти, но и 
как их совместную ответственность перед на-
селением, проживающим на соответствующей 
территории [13, c. 4]. Справедливым является и 
мнение Г. Н. Комковой, усматривающей в соз-
дании единой системы публичной власти более 
глубинный смысл – «способствовать наиболее 
эффективному обеспечению государственной и 
общественной безопасности» [14, c. 189].

Во-вторых, и это прямо вытекает из упомя-
нутой нормы о публичной власти, – более тесное 
«погружение» государства в дела местного само-
управления, что выразилось в конституционной 
новелле об участии органов государственной 
власти в решении вопросов, связанных с на-
значением (освобождением) на муниципальном 
уровне должностных лиц (ч. 1.1 ст. 131), что 
вполне объяснимо. Выполнение общих задач 
требует понимания и согласованных действий, 
что достигается в том числе через такой фактор, 
как «кадровые» вопросы.

Т. Н. Михеева, Д. С. Михеев. Некоторые размышления по поводу 20-летия Федерального закона 
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В-третьих, ожидаемым стало исключение 
из ч. 1 ст. 131 Конституции перечисления ви-
дов муниципальных образований (сельских и 
городских поселений), расцененное многими, и 
небезосновательно, как отказ от нижнего «по-
селенческого» уровня. 

Новый законопроект «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» [2], представленный в 
Государственную Думу в конце 2021 г. и получив-
ший большой резонанс в обществе, действительно 
исключил их, остановившись лишь на городских 
и муниципальных округах. Налицо стремление к 
укрупнению муниципальных образований, что, 
как представляется, связано с эффективностью 
управляемости территорий и также находится в 
русле нормы о единстве публичной власти.

А как же наш «юбиляр», с почетом на «пен-
сию», раз ему на смену уже и новый законопро-
ект подготовлен? Не будем торопиться с таким 
выводом. Законопроект после многочисленных 
замечаний, высказанных в ходе его обсуждения, 
уже без малого почти два года как тихо осел в 
Государственной Думе, и его принятие пока не 
стоит в ближайших графиках. Очевидно, есть 
факторы, смущающие законодателя.

17 июня 2023 г. в ходе круглого стола «Кон-
ституционная модель организации местного 
самоуправления в России: проблемы и перспек-
тивы тридцать лет спустя», проведенного ка-
федрой конституционного и муниципального 
права МГУ им. М. В. Ломоносова, в выступлении 
А. Н. Диденко, председателя комитета Госу-
дарственной Думы по региональной политике 
и местному самоуправлению, прозвучало, что 
законопроект в представленном виде не может 
быть принят. И задан справедливый вопрос: 
«А чем плох 131-ФЗ?».

Результаты
Проведенный анализ позволяет высказать 

следующее.
Проект нового закона создан на базе ныне 

действующего ключевого правового акта в сфере 
местного самоуправления, воспроизвел его ос-
новные институты, принципы, подходы к регу-
лированию. Поэтому, как вариант дальнейшего 
развития событий, нельзя исключать сохранение 
Федерального закона № 131-ФЗ, его актуали-
зацию и синхронизацию с конституционными 
новеллами и уже принятыми федеральными 
законами. Он имеет еще значительный запас 
прочности. При этом будет выдержана преем-
ственность в регулировании многих институтов 
местного самоуправления, доказавших свою вос-
требованность и ставших привычными.

Дальнейшая реализация Федерального 
закона № 131-ФЗ в обновленном виде вполне 
обоснованна, способна обеспечить провозгла-
шенные согласованность и взаимодействие в 
системе публичной власти, включение местного 
самоуправления в решение общих задач для 
населения. По крайней мере, на период до при-
нятия новой Конституции России, дискуссиям о 
которой в научной среде старт уже дан [15, 16].
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