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предисловие 

Бондарь Н. С. 

От конституционных основ  
местного самоуправления —  

к муниципальному 
конституционализму 

Настоящее издание продолжает серию публикаций, подготовленных 
по итогам предыдущих форумов, проведенных на базе Научно-
образовательного центра судебного конституционализма при Юж-

ном федеральном университете (НОЦ ЮФУ) 1, который отмечает в 2025 
году свой первый юбилей — 5‑ю годовщину со дня учреждения.

Символично, что дата открытия НОЦ (16 октября 2020 г.) совпала 
с юбилейной датой основания Южного федерального университета 
— бывшего Варшавского императорского университета, получившего 
«ростовскую прописку» в ту же дату, но в 1915 году, в связи с эва-

1	 См. опубликованные по итогам предыдущих форумов издания: Экономи‑
ческий конституционализм в правотворческом и правоприменительном из‑
мерении: сборник материалов Форума экономического конституционализма 
/ отв. ред. проф. Н. С. Бондарь; Серия «Библиотека судебного конституциона‑
лизма». — Вып. 11. — Ростов‑на-Дону — Таганрог: Изд-во ЮФУ, 2021. — 172 
с.; Правоохранительный конституционализм: доктрина и практика: сборник 
материалов II форума судебного конституционализма / отв. ред. — проф. Н. 
С. Бондарь. — Серия «Библиотека судебного конституционализма». — Вып. 
12. — Ростов‑на-Дону — Таганрог: Изд-во ЮФУ, 2022. — 164 с.; Экологический 
конституционализм: научно-образовательная доктрина, правотворческая и 
правоприменительная практика: сборник материалов III Донского форума 
судебного конституционализма / отв. ред. проф. Н. С. Бондарь. — Серия «Би‑
блиотека судебного конституционализма». — Вып. 13. — Ростов‑на-Дону — 
Таганрог: Изд-во ЮФУ, 2023. — 226 с.; Национальный конституционализм в 
эпоху глобальных вызовов: от политических иллюзий — к правовому реализ‑
му: коллективная монография / под науч. ред. проф. Н. С. Бондаря. — Серия 
«Библиотека судебного конституционализма». — Вып. 14. — Ростов‑на-Дону: 
НОЦ Судебного конституционализма ЮФУ, 2024. — 319 с. 
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Предисловие

куацией университета из Варшавы в период Первой мировой войны. 
С этим университетом, менявшим свои официальные названия (Дон-
ской, Северо-Кавказский, Ростовский-на-Дону, Ростовский-на-Дону 
государственный, Ростовский государственный), но неизменно сохра-
нявшим статус одного из ведущих вузов страны, связаны многие яркие 
страницы теперь уже 110‑летней истории развития университетской 
науки и образования на Дону.

Свой вклад в развитие юридической науки и образования вносят 
юридический факультет ЮФУ, его кафедры, в числе которых одна из 
вновь созданных путем реорганизации (объединения двух ранее суще-
ствовавших государствоведческих кафедр) и учрежденная 5 декабря 
2022 года на принципиально новой методологической основе (отход от 
традиционного нормативистского (отраслевого) подхода и ориентация 
на обеспечение единства законодательства с практикой его реализации) 
— кафедра конституционализма 1. В этом плане НОЦ судебного кон-
ституционализма и кафедра конституционализма представляют собой 
единый научно-исследовательский, практико-ориентированный учебно-
образовательный комплекс, на базе которого теперь проводятся донские 
форумы конституционализма, как это имело место с Форумом по муни-
ципальному конституционализму. Одновременно принципиально важной 
была, с учетом самой тематики Форума, партнерская поддержка Ассо-
циации «Совет муниципальных образований Ростовской области». Речь 
идет как о содержательном участии представителей Ассоциации в работе 
Форума, так и финансовой поддержке издания данной монографии.

Говоря о тематике Форума, нельзя не отметить то обстоятельство, 
что в отличие от предыдущих форумов, которые были посвящены от-
раслевым проблемам современного конституционализма, декабрь-
ский форум 2024 года впервые стал дискуссионной площадкой для 
постановки и обсуждения проблем конституционализма, условно 
говоря, в вертикально-иерархическом плане, в частности — на низо-
вом, муниципальном, уровне организации единой системы публичной 
власти. Методологической основой анализа соответствующих про-
блем стала новая категория отечественной юриспруденции — муни-
ципальный конституционализм как научная концепция (доктрина), 
муниципальная нормативно-правовая база, практика его реализации, 

1	 См.: Бондарь, Н. С. Конституционализм — базовое начало юридического 
образования // Вестник Московского университета. — Серия 11: Право. — 
2023. — № 6. — С. 4–29; Бондарь, Н. С. Конституционализм как универсальная 
категория юридического образования: об учреждении кафедры конституцио‑
нализма, поиске новых подходов к преподаванию государственно-правовых 
дисциплин // Спутник высшей школы. — 2023. — № 4 (15). — С. 5–32.
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муниципальная правовая культура и даже своего рода муниципально-
самоуправленческое мировоззрение.

Идея муниципального конституционализма не есть нечто неожи-
данное, искусственно рожденное на кафедре конституционализма и 
НОЦ судебного конституционализма. Муниципально-правовая и кон-
ституционная проблематика всегда занимала важное место в учебно-
образовательной, научной, практико-прикладной деятельности многих 
преподавателей юридического факультета ЮФУ, которых представляет-
ся уместным вспомнить в данном случае как о тех, кто внес существен-
ный вклад в конституционно-правовое, государствоведческое, включая 
муниципальное, направление юридической науки и образования на 
Дону. Это, прежде всего, профессора Ржевский В. А., Рябко И. Ф., Ми-
насян Н. М., Коркмасова К. Д., Вильямский В. С., доценты Голомидов Ф. 
К., Токарев Б. Я. и многие другие, в том числе имея в виду тех, кто не был 
государствоведом, конституционалистом по профилю своей научно-
правовой специализации, но давал (а не преподавал) студентам и колле-
гам важные уроки нравственно-этического конституционализма; к ним, 
я убежден, можно отнести многих моих учителей и старших товарищей-
коллег: профессоров — Акопова Е. М., Филиппова Е. И., Зинченко С. А., 
доцентов  — Вишневскую И. С., Гайкова В. Т., Гапеева В. Н., Гужина А. Т., 
Дудникова С. И. и многих других. Одним словом, концепция муниципаль-
ного конституционализма — во многом итог размышлений и понимания 
самого по себе конституционализма не только как юридической, но пре-
жде всего как нравственно-этической категории 1, и — одновременно — 
результат научных и практических изысканий, которые всегда находи-
лись в русле научно-образовательной и иной деятельности кафедры (ка-
кое бы название она не носила на том или ином этапе своей истории 2),  

1	 См.: Бондарь, Н. С. Alma Mater — сакральное явление моей жизни: 
ностальгия в сочетании с умеренным оптимизмом // Гуманитарий Юга 
России. — 2015. — № 4. — С. 13–22; Бондарь, Н. С. Конституционализм как 
нравственно-этическая категория: методология познания в контексте моих 
университетов конституционализма // Современный российский консти‑
туционализм: и практика. Материалы межвузовской научно-практической 
конференции (Южный федеральный университет, 23 октября 2010 г.) и кру‑
глого стола (Санкт-Петербургский государственный университет, 5 марта 
2011 г.)/Отв. ред. — проф. Н. С. Бондарь. — Ростов н/Д–СПб: Профпресс, 2011.  
— С. 13–33.

2	 См. об этом: Близкое–далекое: кафедре муниципального права и при‑
родоохранного законодательства РГУ (ЮФУ) — 30 лет: Сборник материалов, 
посвященных 30‑летию кафедры муниципального права и природоохранного 
законодательства ЮФУ/Отв. ред. — проф. Н. С. Бондарь. — Ростов н/Д: Про‑
фпресс, 2018. — 212 с.
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а теперь это и деятельность Научно-образовательного центра судебного 
конституционализма 1.

Возвращаясь к вводным положениям к прошедшему форуму, важно 
отметить, что, как и ранее, важным было традиционное участие в его 
работе коллег, представляющих различные образовательные учрежде-
ния и научные школы России в области теории и практики современного 
конституционализма, развития местного самоуправления, сотрудников 
практических органов государственной и муниципальной власти, С точ-
ки зрения рассматриваемой тематики и самой природы муниципаль-
ного конституционализма, принципиально значимым является также 
то, что Форум собрал как видных ученых (Юга России, Москвы, Санкт-
Петербурга, Воронежа и др. регионов страны), так и практиков, про-
фессиональная правотворческая и правоприменительная деятельность 
которых связана с реализацией полномочий органов государственной 
власти и местного самоуправления. Особенно важным и полезным в 
этом плане было ставшее привычным участие представителей судебных 
органов — Конституционного Суда РФ (далее — КС РФ), судов общей и 
арбитражной юрисдикций различных уровней, прокуратуры.

Повышенную актуальность имеет данная проблематика в свете при-
нятого уже после Форума (с чем, в определенной степени, была связана 
и задержка публикации настоящей монографии) Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» от 20.03.2025 № 33‑ФЗ 2. Это тем более важ-
но, имея в виду, что на расматриваемом Форуме активно обсуждалась 
проблематика, связанная с разработкой и принятием данного Закона. 
Отрадно, по крайней мере, то, что во втором чтении в проект указанно-
го ФЗ были внесены некоторые изменения, в том числе предусматри-
вающие возможность сохранения по инициативе субъектов Российской 
Федерации двухуровневой системы организации местного самоуправ-
ления; это стало важным компромиссом, который с удовлетворением 

1	 См. об этом: Близкое–далекое: кафедре муниципального права и природо‑
охранного законодательства РГУ (ЮФУ) — 30 лет: сборник материалов, посвя‑
щенных 30‑летию кафедры муниципального права и природоохранного зако‑
нодательства ЮФУ / отв. ред. — проф. Н. С. Бондарь. — Ростов н/Д: Профпресс, 
2018. — 212 с.; Бондарь, Н. С. Конституционализм — базовое начало юридиче‑
ского образования // Вестник Московского университета. — Серия 11. Право. — 
2023. — № 6. — С. 4–29; Бондарь, Н. С. Конституционализм как всеобъемлющая 
универсальная категория: судебный, экономический, правоохранительный, 
экологический // Спутник высшей школы. — 2022. — № 2 (7). — С. 4–10.

2	 См.: Федеральный закон от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих принципах ор‑
ганизации местного самоуправления в единой системе публичной власти» // 
Российская газета. — 26.03.2025. — № 65–66.



12

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

был принят во многих субъектах РФ, в том числе в Ростовской области, 
которая не торопилась бежать «впереди паровоза», досрочно переходя 
к одноуровневой системе (как некоторые другие субъекты РФ). В этом 
плане важным было участие в подготовке настоящих материалов пред-
седателя Комитета Государственной Думы по региональной политике и 
местному самоуправлению Диденко А. Н. (в соавторстве с д. ю.н. Баби-
чевым И. В., председателем Отделения РАЕН по федеративному устрой-
ству, местному самоуправлению и местным сообществам).

В рамках самого мероприятия с приветственными словами к участ-
никам Форума обратились руководители Южного федерального универ-
ситета, юридического факультета ЮФУ, а также высокие гости — участ-
ники Форума, представляющие разные ветви государственной и муни-
ципальной власти. Так, заместитель Председателя Законодательного 
Собрания Ростовской области — председатель комитета по законода-
тельству, государственному строительству и правопорядку А. С. Косачев, 
поприветствовав участников Форума от всего депутатского корпуса Дон-
ского парламента и лично от Председателя Законодательного Собрания 
Ростовской области А. В. Ищенко (который традиционно принимает ак-
тивное личное участие в мероприятиях НОЦ и кафедры конституциона-
лизма), отметил, что Донская юридическая школа была и остается одной 
из сильнейших в России, главным образом, благодаря юридическому 
факультету ЮФУ, который бережно хранит и приумножает традиции, за-
ложенные предшествующими поколениями, и проводимое мероприятие 
— очередное подтверждение этому. V Донской Форум конституциона-
лизма стал настоящим событием для всего юридического сообщества, 
и во многом это результат личного участия руководителя НОЦ СК ЮФУ. 
Заявленная тема Форума напрямую соотносится с теми вопросами, ко-
торым Законодательное Собрание Ростовской области уделяет особое 
внимание, а именно — тесному взаимодействию с муниципальными об-
разованиями. Муниципалитеты должны иметь возможность как можно 
больше внимания уделять потребностям людей на местах, поэтому в по-
следнее время Ростовская область активно занимаемся гармонизацией 
полномочий между местным уровнем власти и областным, находится в 
постоянном диалоге с муниципальными образованиями, прислушивает-
ся к ним и своевременно реагирует на их доводы, внося точечные изме-
нения в действующее областное законодательство.

И. о. председателя Арбитражного суда Ростовской области М. А. Но-
вожилова в рамках своего приветствия участников Форума отметила, что 
органы местного самоуправления активно участвуют в арбитражном про-
цессе. Исходя из проведенного анализа статистических данных по делам, 
рассмотренным с участием органов местного самоуправления, основной 
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формой участия органов местного самоуправления в арбитражном про-
цессе является участие в качестве стороны в споре (истец, ответчик, зая-
витель, заинтересованное лицо, кредитор). За период с 2020 по 2024 год 
Арбитражным судом Ростовской области рассмотрено 15 488 дел, в кото-
рых участвовали органы местного самоуправления, что составило порядка 
10% от общего количества дел, разрешенных судом за данный период.

И. о. председателя Пятнадцатого арбитражного апелляционного суда 
Н. В. Шимбарева, обращаясь к участникам мероприятия, привлекла вни-
мание к тому, что выбранная тема Форума является актуальной для Пят-
надцатого арбитражного апелляционного суда, поскольку муниципаль-
ные органы являются активными участниками процесса. По статистике 
доля споров с участием органов местного самоуправления в общем 
количестве рассмотренных Пятнадцатым арбитражным апелляционным 
судом дел за 2022–2023 годы и 11 месяцев 2024 года составила 21%. Н. 
В. Шимбарева отметила, что проведение данного Форума, безусловно, 
значимо для будущих юристов, поскольку способствует овладению ими 
не только теоретическими знаниями о местном самоуправлении, но и 
практическими навыками реализации муниципально-правовых норм, в 
том числе через призму судебной практики.

Президент ЮФУ, д. э.н., профессор М. А. Боровская в рамках свое-
го приветствия участников Форума подчеркнула, что пространственное 
развитие России является важнейшим инструментом для эффективного 
управления и сбалансированного социально-экономического развития 
страны. Четкое и глубокое понимание текущих процессов в муници-
пальном управлении должны иметь не только представители законода-
тельной власти, но и университетские преподаватели, студенты, моло-
дежь. Именно им нужно осознать свою роль в формировании истории 
и правовой системы страны. Непосредственная близость законодателей 
к образовательной среде создает уникальные возможности для повы-
шения качества образования и подготовки будущих специалистов. Такие 
мероприятия способствуют развитию профессиональной деятельности 
в России и укрепляют основы демократического управления на местах.

От имени Ассоциации «Совет муниципальных образований Ростов-
ской области», являющейся партнером Форума, принял участие испол-
нительный директор Ассоциации «Совет муниципальных образований 
Ростовской области», д.полит. н., проф. В. П. Ляхов. Поприветствовав 
всех гостей и участников Форума, поблагодарив за сотрудничество, В. 
П. Ляхов выступил с докладом на тему «Развитие межмуниципального 
сотрудничества как фактор повышения эффективности осуществления 
местного самоуправления (на примере Ростовской области)», в котором 
привлек внимание участников форума к тому, что в Ростовской области 
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первым межмуниципальным объединением стала созданная в 1998 году 
Ассоциация муниципальных образований Ростовской области (материа-
лы доклада публикуются в настоящем издании).

Завершил приветственные выступления декан юридического фа-
культета ЮФУ, к. ю.н., доцент И. П. Зиновьев, который отметил, что про-
ведение научного мероприятия такого уровня именно в стенах Южного 
федерального университета является знаменательным событием, по-
скольку именно на юридическом факультете ЮФУ сложилась имеющая 
полувековую историю своего развития школа конституционного и му-
ниципального права, получившая общероссийское и зарубежное при-
знание. Важный вклад в ее дальнейшее развитие вносит НОЦ судебного 
конституционализма ЮФУ.

Участниками пленарного заседания V Донского Форума конститу-
ционализма стали: Председатель комитета Законодательного Собрания 
Ростовской области по местному самоуправлению, административно-
территориальному устройству и межпарламентскому сотрудничеству 
В. В. Влазнев; Заместитель министра региональной политики и массо-
вых коммуникаций Ростовской области Д. С. Сивак; ведущий советник 
Управления конституционных основ публичного права Секретариата 
Конституционного Суда РФ, к. ю.н. В. Г. Гюлумян; И. о. Председателя 
Арбитражного суда Ростовской области М. А. Новожилова; судья Ро-
стовского областного суда, профессор кафедры гражданского и пред-
принимательского права Южно-Российского института управления — 
филиала РАНХиГС, д. ю.н. О. Г. Ломидзе; доцент кафедры конституци-
онного и муниципального права МГУ им. М. В. Ломоносова, д. ю.н. О. И. 
Баженова; профессор кафедры конституционного права СПбГУ, д. ю.н., 
проф. Е. С. Шугрина.

Методологически ориентированным к повестке пленарного заседа-
ния стало выступление руководителя НОЦ СК ЮФУ, д. ю.н., профессора 
Н. С. Бондаря на тему «Муниципальный конституционализм: доктрина, 
законодательная и правоприменительная практика в аспекте традиций и 
новаций». Муниципальный конституционализм как относительно само-
стоятельная категория может быть представлен, в обобщенном плане, 
как сложносистемное явление, отражающее доктрину, законодательную 
и правоприменительную практику, культурологические, мировоззренче-
ские начала муниципального уровня правовой жизни населения муници-
пальных образований.

Продолжением V Донского Форума конституционализма стала сту-
денческая научная площадка (07 декабря 2024 года) на тему «Муни-
ципальное право как учебно-образовательная, нормативно-правовая, 
правоприменительная форма реализации местного самоуправления». 
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Предисловие

В проводимом мероприятии приняли участие порядка 40 студентов из 
разных городов и вузов России: г. Ростова-на-Дону (ЮФУ, РГЭУ (РИНХ), 
Ростовский филиал РГУП), г. Луганска (Юридический институт ЛГУ 
им. В. Даля), г. Симферополя (Крымский филиал РГУП), г. Ставрополя 
(Юридический институт СКФУ) и др.

По итогам работы V Донского Форума конституционализма состоя-
лась лекция-беседа проф. Н. С. Бондаря со студентами на тему «От Кон-
ституции 1993 г. и современного российского конституционализма — к 
конституционному патриотизму: дорогу осилит идущий».

На площадке Форума была организована также выставка научных из-
даний ученых ЮФУ по проблемам муниципального конституционализма, 
также были представлены публикации по итогам ранее состоявшихся 
Донских Форумов конституционализма.

В режиме видеоконференцсвязи в работе Форума приняли участие 
представители более двадцати местных администраций и представи-
тельных органов отдельных городских округов и муниципальных райо-
нов Ростовской области.

Нет сомнений, что муниципальный конституционализм, которому 
был посвящен V Донской Форум конституционализма, представляет со-
бой новое и крайне актуальное явление современной юридической нау-
ки, а также важное направление правоприменительной практики.

Представленные в данном издании материалы — хотелось бы на-
деяться — будут способствовать формированию всесторонних и объ-
ективных представлению о многогранности, межотраслевой природе 
муниципальной проблематики в единстве концептуальных и практико-
прикладных аспектов, сквозь призму национальных традиций местно-
го (земского) самоуправления и современных ответов на глобальные 
вызовы. Это тем более важно, имея в виду, что вопросы муниципаль-
ного строительства всегда занимали (начиная с создания кафедры му-
ниципального права и управления Ростовского государственного (ныне 
— Южного федерального) университета в 1986 г.) центральное место 
в исследованиях представителей Ростовской научной школы. При этом 
изначально одной из важных особенностей Ростовской школы консти-
туционного и муниципального права были и остаются межотраслевые 
и междисциплинарные подходы, в том числе философские, социокуль-
турные, нравственно-этические, политико-правовые начала организации 
публичной (муниципальной) власти в единой системе российской госу-
дарственности.

Достаточно широкий межотраслевой и междисциплинарный подход 
к категории муниципального конституционализма, представленный в на-
стоящей публикации, не исключает возможности — хотелось бы на это 
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надеяться — квалифицировать данное издание как монографическое. В 
этом плане исследование, подготовленное достаточно большим автор-
ским коллективом, характеризуется тем не менее единством замысла, 
в русле чего на основе единой методологии решаются задачи по осве-
щению различных вопросов одной темы — муниципального конститу-
ционализма. При этом авторы отдают отчет, что не все вопросы муни-
ципального конституционализма в его институционных и функциональ-
ных, правотворческих и правоприменительных, судебно-гарантийных 
характеристиках получили одинаково качественное и полное освещение. 
С этим связана, в частности, и попытка восполнить отдельные пробелы 
исследования и обеспечить цельность издания как монографического за 
счет увеличения объема материала по отдельным вопросам становления 
и развития отечественной системы муниципального конституционализ-
ма, подготовленного на стадии редактирования и доработки издания ав-
тором этих строк как ответственным редактором. Этим, однако, ни в коей 
мере не снимается задача дальнейших исследований соответствующей 
проблематики, получившей свою актуализацию на V Донском Форуме 
конституционализма, а также в связи с принятием Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» от 20.03.2025 № 33‑ФЗ, внесшего принципи-
ально новые моменты в правовое регулирование, механизмы реализа-
ции и гарантирования институтов муниципального конституционализма 
на современном этапе развития российской государственности.
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ГЛАВА 1 
МУНИЦИПАЛЬНЫЙ  

КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ —  
НОВАЯ КАТЕГОРИЯ  

ОТЕЧЕСТВЕННОЙ ЮРИСПРУДЕНЦИИ

Бондарь Н. С. 

1.1. МУНИЦИПАЛЬНЫЙ 
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ:

НОРМАТИВНО-ДОКТРИНАЛЬНОЕ  
ОБОСНОВАНИЕ В СОЦИОКУЛЬТУРНОМ  

ЦЕННОСТНОМ ИЗМЕРЕНИИ

При всем том, что муниципальный конституционализм представляет 
собой новую категорию отечественной юриспруденции, важно учи-
тывать, что за данной категорией скрываются социальные и право-

вые явления, имеющие глубинные исторические предпосылки и условия 
развития.

1. У истоков муниципального конституционализма:  
национальные традиции местного самоуправления  

(общинность в сочетании с державностью)

Отечественный опыт свидетельствует, что отличительной чертой исто-
рического развития России всегда было повышенное значение государ-
ства, которое, как правило, выступало главным субъектом социальных 
преобразований; на разных этапах оно служило инициатором форми-
рования и реализации программ развития, перестройки, модернизации 
общественных отношений (яркие примеры государственной политики 
модернизации — петровский период нашей истории, индустриализация 
Советской страны и т. д.). Необходимость эффективного управления на 
широком географическом и социокультурном пространстве, постоянные 
военно-политические угрозы, как и сама русская (евразийская) менталь-
ность, основанная на историческом осознании того, что Россия может 
существовать лишь как мировая держава, предопределяли высокую сте-
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пень централизации государственной власти и ее активное влияние на 
социальную действительность 1.

Вместе с тем социокультурная сложность и многомерность, значи-
тельная территориальная дифференциация условий жизни и деятель-
ности, чувство «воли» и связанный с «равнинной недисциплинированно-
стью» (выражение И. А. Ильина) особенный славянский индивидуализм 
определяли объективно высокое социально-политическое значение в 
развитии российской государственности местных общественных начал. 
Местные учреждения, полагал А. Д. Градовский, всегда поддерживают в 
народе политическую жизнь, устанавливают в его массе общие интере-
сы и, следовательно, служат лучшей опорой государственному единству 
[1, с. 27]. С помощью различных форм общественного самоуправления 
(народная дружина, вече, крестьянская община и т. п.) в России обеспе-
чивалась устойчивость политико-хозяйственных связей применительно 
к конкретным местным условиям и сложившемуся укладу, а верховная 
государственная власть получала подкрепление «советами всей земли», 
включая прежде всего земские соборы.

Одно из ярких подтверждений глубинной философско-культуроло
гической и институциональной взаимосвязи в России начал общинности 
и державности, самоорганизации населения и государственного верхо-
венства дает во многом уникальный исторический и современный опыт 
российского казачества, которое, будучи общественно-самодеятельным 
формированием, всегда несло в себе повышенный удельный вес 
государственно-правовых начал, обеспечивая укрепление националь-
ного духовно-нравственного и государственно-политического единства, 
пространственно-территориальное развитие и целостность страны. Не-
случайно институт казачества, имеющий федеральное правовое закре-
пление 2, вместе с тем рассматривается как принципиально значимая 
составляющая уставного территориально-государственного строя Рос
товской области (гл. 9 Устава Ростовской области), а также уставно-

1	 См.: Бондарь, Н. С. Конституционная модернизация российской государ‑
ственности: в свете практики конституционного правосудия. — Серия «Би‑
блиотечка судебного конституционализма». — Вып. 5. — Москва: Юнити-Дана, 
2014. — 198 c.; Местное самоуправление: учебник для академического бака‑
лавриата / под ред. Н. С. Бондаря. — Москва: Юрайт, 2017. — С. 20–36; Бон‑
дарь, Н.С. Местное самоуправление: законодательство и практика реализации 
(в свете региональной правовой политики) / Н. С. Бондарь, А. А. Джагарян. — 
Серия «Библиотечка судебного конституционализма». — Вып. 6. — Ростов‑на-
Дону: Профпресс, 2016.

2	 См.: Федеральный закон от 5 декабря 2005 г. № 154‑Ф (в ред. от 13 июля 
2015 г.) «О государственной службе российского казачества» // СЗ РФ. — 2005. 
— № 50. — Ст. 5245.
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муниципального устройства муниципальных образований (ч. 2 ст. 14 
Устава г. Ростова-на-Дону, гл. 3 Устава г. Таганрога, гл. 3 Устава г. Ново-
шахтинска, гл. 3 Устава г. Новочеркасска).

Общинность и община служат в русской истории явным призна-
ком и выражением для бытия и деятельности государственного обще-
ства [2]. Общество и государство, частное и публичное, общественно-
самоуправленческое и властно-управленческое соединяются здесь в 
единое целое со всеми внутренними противоречиями и одновременно 
— с тенденциями к гармонизации, поиску баланса несовпадающих ин-
тересов 1.

Местное самоуправление в России традиционно определяло фак-
тическую социально-политическую основу формирования институтов 
государственности в виде предшествующих централизованным структу-
рам государственного управления общинно-вечевых форм социального 
взаимодействия и в то же время являлось средством участия народа в 
жизни Отечества, веками отражало структуру российского общества, 
которая юридически была закреплена государственной властью. В этом 
коренится национальная специфика самоуправленческих, земских ин-
ститутов, характеризующих, по словам А. И. Васильчикова, «действи-
тельно коренное, прирожденное начало русской гражданственности», 
«глубокое, хотя и смутное понятие о крепкой связи русского обывателя 
с русской землей» [3, с. 28].

Примечательно, что в ходе развернувшихся при подготовке и про-
ведении земских реформ второй половины XIX века дискуссий относи-
тельно роли местного самоуправления позиция о несовместимости са-
модержавия и земств, отстаиваемая одним из центральных ведомств 2, 
не встретила общего сочувствия даже в консервативных кругах. Один из 
крупнейших идеологов консерватизма Л. А. Тихомиров оценил подоб-
ный подход как искусственную и вредную для государства попытку ото-
ждествления верховной власти с правительственной бюрократией, кото-
рой (но не самодержавной власти!), в сущности, здесь противопостав-
лено земство. На деле же наиболее серьезные угрозы для государства, 
по мнению Л. А. Тихомирова, исходят в условиях монархии как раз от 
«властвующей бюрократии», а в условиях демократии — от «партийного 
политиканства», и привлечение общественных сил к управлению, соче-

1	 См.: Диденко, А. Н. Соотношение публично-властных и общественных 
компонентов в организации местного самоуправления и муниципальных об‑
разований и их опора на традиционные российские цивилизационные цен‑
ности // Местное право. — 2025. — № 2. — С. 3–14.

2	 См.: Самодержавие и земство. Конфиденциальная записка Министра фи‑
нансов Статс-секретаря С. Ю. Витте. — Второе издание. — Штутгарт, 1903.
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тание бюрократических сил с общественными — наиболее действенное 
средство политической профилактики этих угроз, освобождающее силы 
верховной власти для прямого действия [4, с. 169–178].

При всей противоречивости земских реформ нельзя не признать, 
что земствам удалось (другое дело — благодаря или вопреки избран-
ной в конечном итоге для них правовой модели) внести значительный 
вклад в развитие местного хозяйства, промышленности, связи, системы 
здравоохранения и народного просвещения. Само привлечение посред-
ством земских учреждений местного населения к заведыванию мест-
ными пользами и нуждами было признано государственным благом 1. 
Издержки муниципальных преобразований обусловливались в немалой 
степени их непоследовательностью, отсутствием четких ориентиров от-
носительно места в управлении государством земских учреждений, ко-
торые рассматривались как особый орган государственной власти, но 
одновременно — как общественные, частные учреждения, не обладаю-
щие принудительной властью 2. Но и в кругах, не разделявших убежден-
ность в том, что земство сочетаемо с самодержавием, принципиально не 
оспаривалось, что земство, лишенное самостоятельности, руководимое 
во всех подробностях его деятельности предписаниями и указаниями 
администрации, «не имеет никакого ровно значения; для целей управ-
ления оно является не только не нужным, но прямо вредным, так как 
не облегчает, но затрудняет задачи правительства, без всякой пользы 
тормозит деятельность последнего» 3.

Современные исследования показывают, что при всей сложности 
своего положения земства даже в период сурового военного времени 
1914–1916 гг., при явной недостаточности бюджетных средств, оказа-
лись в состоянии поддерживать относительно стабильную социальную 
ситуацию на местах, способствовали расширению инфраструктуры и 
коммунальных коммуникаций, формированию муниципализированных 
производственных предприятий, обеспечивавших импортозамещение в 
отношении ранее ввозимых (преимущественно из Германии) сельскохо-
зяйственных орудий и других предметов [5, с. 64–66].

В условиях советской государственности активизация функций 
местных советов, их финансовой деятельности и инициатив рассма-
тривалась на разных этапах как фактор борьбы с разрухой после 

1	 Преамбула Положения о губернских и уездных земских учреждениях от 
1 января 1864 г.  // ПСЗ. Собр. 2. — Т. 39. — № 40457. 

2	 См.: Материалы по земскому общественному устройству. — Т. 2. — Санкт-
Петербург, 1886. — С. 146, 357, 380, 384.

3	 См.: Самодержавие и земство. Конфиденциальная записка Министра фи‑
нансов Статс-секретаря С. Ю. Витте. — Штутгарт, 1903. — С. 174.
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окончания гражданской войны, поиска и реализации нестандартных 
решений в формировании доходной базы бюджетной системы для ре-
шения экстремальных задач в период Великой Отечественной войны 
1941–1945 гг. [5, с. 82, 88]

Реализация стоящих перед Россией на современном этапе задач свя-
зана с пониманием того, что стимулирование основанной на автономии, 
инициативности и предприимчивости общественной самоорганизации, 
обеспечение посредством самостоятельного и ответственного местного 
самоуправления устойчивого согласованного взаимодействия граждан-
ского общества и суверенной государственной власти — необходимая 
предпосылка и условие успешных ответов на возникающие вызовы. Важ-
нейшими общегосударственными приоритетами являются в этих услови-
ях преодоление номенклатурно-бюрократического централизма, гаран-
тирование — при незыблемости суверенитета и единстве государства 
в политико-правовом, социально-хозяйственном, духовно-культурном 
измерениях — возможностей наиболее широкой территориальной са-
моорганизации населения. Важно в должной мере осознать, что каж-
дый субъект Федерации и каждое муниципальное образование являются 
полноправными участниками конституционно-правовой жизни, включая 
общефедеральные отношения; что предполагает необходимость на-
полнить на новом историческом этапе реальным содержанием прису-
щие конституционному строю начала децентрализации в соотношении с 
обеспечением интегрирующей роли сильного федерального центра.

При этом следует учитывать, что лежащие в основе российской го-
сударственности принципы федерализма и местного самоуправления 
являются взаимосвязанными и взаимообусловленными, что имеет 
принципиальное значение для формирования системы муниципального 
конституционализма. Но при этом не исключается возникновение между 
соответствующими принципами, началами устройства определенных 
коллизий на стадии реализации. Конституционная логика соотношения 
государственного федерализма и местного самоуправления такова, что 
развитие местного самоуправления должно рассматриваться как один 
из важнейших факторов укрепления региональной государственности, 
служащей конституционно организованной формой регионального са-
моуправления населения; субъекты Российской Федерации, в свою оче-
редь, призваны обеспечивать посильное содействие территориальной 
самоорганизации местных сообществ. В этом контексте развитие мест-
ного самоуправления приобретает характер совместной ответственности 
Федерации, ее субъектов и муниципальных образований, а направления, 
формы его реализации должны определяться на основе баланса, до-
стигаемого в соответствии с конституционной моделью местного са-
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моуправления в условиях конкретно-исторического контекста. Не рас-
терять соответствующие глубинные исторические традиции российской 
государственности — важная задача конституционных ориентиров со-
временного развития общества и государства.

2. От конституционной модели  
местного самоуправления — к муниципальному конституционализму  

как новой категории отечественной юриспруденции

Современный период конституционного развития России, в том числе 
после принятия в 2020 году конституционных поправок, обозначивших 
принципиально новые социокультурные ценностные ориентиры разви-
тия отечественного конституционализма, предполагает необходимость 
не просто обновления системы действующего законодательства и прак-
тики его реализации, но необходимость формирования принципиально 
новых методологических подходов, новых правовых понятий, категорий, 
институтов, призванных адекватно отразить новые явления конституци-
онной и отраслевой действительности.

Повышенную актуальность и острую дискуссионность приобрели 
в этом плане сегодня проблемы местного самоуправления, его судь-
ба в условиях объективной необходимости усиления централизма, 
формирования сильной российской государственности, призванной 
противостоять современным глобальным угрозам. С принятием кон-
ституционной поправки о единстве системы публичной власти (ч. 2 
ст. 80, ч. 3 ст. 132 Конституции РФ) новое звучание приобретают не 
только вопросы взаимоотношений, распределения полномочий между 
органами государственной и муниципальной власти, но этим предо-
пределяются в том числе и вопросы единообразия (если не единства) 
концептуальных подходов к анализу, доктринальному обоснованию 
проблем публичной власти, к муниципальной и государственной фор-
мам ее осуществления 1, к соотношению единства и дифференциации 
в правовом регулировании соответствующих сфер властеотношений, 
особенностей их институционных и функциональных характеристик, в 
том числе во взаимоотношениях с хозяйствующими субъектами, с че-
ловеком и гражданином и т. п.

Методологические предпосылки таких исследований могут, как 
представляется, наиболее эффективно обеспечиваться на основе уни-
версальной категории конституционализма; именно она (данная катего-

1	 См. об этом подробнее: Бабичев, И. В. Местное самоуправление сегодня и 
в среднесрочной перспективе / И. В. Бабичев, А. Н. Диденко // Местное право. 
— 2020. — № 4. — С. 3–28.
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рия) позволяет рассматривать всю систему институционных, функцио-
нальных, компетенционных характеристик всех форм властеотношений 
в системном единстве между собой и со всеми иными основополагаю-
щими явлениями конституционной жизни личности, общества, местных 
сообществ и государства в целом.

Универсальный характер категории конституционализма имеет 
весьма конкретные методологические основы своей реализации, как 
с точки зрения ее конкретных проявлений в системе национального 
правопорядка, так и в доктринальном плане. Это нашло свое всесто-
роннее обоснование — без преувеличения будет отмечено — в рамках 
Ростовской-на-Дону школы конституционного и муниципального пра-
ва 1. Предложенные подходы, получившие реализацию в рамках темати-
ческих форумов конституционализма, позволили выработать, с одной 
стороны, комплексное, межотраслевое, междисциплинарное понимание 
конституционализма по «отраслевой горизонтали», которое представ-
лено экономическим конституционализмом (в его основе — конститу-
ционная цивилистика) 2, правоохранительным конституционализмом 3 
(включает уголовно- и административно-правоохранительный кон-
ституционализм), экологическим конституционализмом 4, социальным 

1	 См.: Бондарь, Н. С. Публичное и личное: поиск баланса продолжается… 
— Москва: Издательская группа «Юрист», 2020. — С. 531–588; Бондарь, Н. С. От 
донского самоуправления к Ростовской школе муниципального конституцио‑
нализма // Государственная власть и местное самоуправление. — 2021. — № 7.  
— С. 16–22; Бондарь, Н. С. Конституционализм как всеобъемлющая универ‑
сальная категория: судебный, экономический, правоохранительный, экологи‑
ческий // Спутник высшей школы. — 2022. — № 2 (7). — С. 4–11; Бондарь, Н. С. 
От практики муниципальной демократии — к научной школе муниципального 
конституционализма / Н. С. Бондарь, Т. П. Георгиева // Спутник высшей школы.  
— 2021. — № 1. — С. 6–17; Бондарь, Н. С. От конституционной модели местного 
самоуправления — к муниципальному конституционализму / Н. С. Бондарь, 
Т. П. Георгиева // Местное право. — 2024. — № 5. — С. 3–20. 

2	 См.: Бондарь, Н. С. Экономический конституционализм: судебная доктри‑
на и практика / 2‑е изд., перераб. — Библиотека судебного конституционализ‑
ма. — Вып. 15. — Москва: Норма: ИНФРАМ, 2025. — 304 с.; Бондарь, Н. С. Эко‑
номическое право: учебник. — 2‑е изд., перераб. и доп. — Москва: Проспект, 
2023. — 408 с.

3	 См.: Бондарь, Н. С. Правоохранительный конституционализм как новое 
направление современной теоретической и практической юриспруденции // 
Российская юстиция. — 2022. — № 5. — С. 3–11.

4	 См.: Бондарь, Н. С. Экологический конституционализм — новая кате‑
гория современной юриспруденции: вводные концептуальные, практико-
прикладные замечания // Российская юстиция. — 2023. — № 6. — С. 11–20.
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конституционализмом 1 и т. п. С другой стороны, в рамках «публично-
властной вертикали» обоснованным представляется выделение: 

а) федерального конституционализма; 
б) регионального конституционализма; 
в) муниципального конституционализма. 
Муниципальный конституционализм является в этом случае не прос

то неким «низовым» уровнем конституционализма; это — фундамент, 
основа публично-властных начал российской государственности, с по-
мощью чего обеспечивается наиболее близкая, непосредственная связь 
населения с единой системой публичной власти.

Заявленная тема настоящей публикации находится в русле основной 
тематики, предложенной Форуму, имея в виду как научно-теоретические, 
доктринальные аспекты, так и практику правотворчества, правоприме-
нения в сочетании с учебно-методическими, научно-образовательными 
аспектами муниципального конституционализма.

Очевидно, что без зрелой системы местного самоуправления невоз-
можен муниципальный конституционализм. В этом плане ответ на во-
прос о том, утопия это или реальность, в решающей степени зависит от 
местного самоуправления, его зрелости. 

Местное самоуправление — базовое публично-правовое начало, 
на основе которого формируется и реализуется по месту жительства 
социально-политическое достоинство личности, воспитываются чув-
ства гражданственности и патриотизма, предприимчивость в сочетании 
с социальной ответственностью и приверженностью общему благу. Во 
многом именно с развитием муниципальных институтов народовластия 
связаны перспективы как реальной демократии, так и эффективность 
публичного управления, осуществляемого с участием населения.

Реализация ожиданий в отношении местного самоуправления зави-
сит, впрочем, в реальных условиях современной государственности не 
столько от самого по себе местного самоуправления, но прежде всего 
от… государственной власти. Будучи не суверенной, подзаконной фор-
мой публичной власти, местное самоуправление связано направлениями 
конституционно-правовой политики и, как правило, не имеет возмож-

1	 См.: Бондарь, Н. С. Социальная солидарность, равенство, справедливость 
— ценностная основа формирования социально ориентированного консти‑
туционализма // Социальное партнерство и социальные права граждан в кон‑
ституционном пространстве современной России: сб. статей по итогам Все‑
российской научно-практической конференции «Социальное партнерство и 
социальные права граждан в конституционном пространстве современной 
России» (22 марта 2024 г.). — Москва — Ростов‑на-Дону: Спутник науки, 2025. 
— С. 38–85.
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ностей для самореформирования, если рассматривать в особенности те 
государства, в которых система организации публичной власти всегда 
формировалась «сверху вниз» (как это было и есть в России). Поэтому 
нужны заинтересованность, политическая воля и целенаправленные со-
гласованные усилия государства и общества по обеспечению стабильно-
го функционирования, развития и тем более — реформирования муни-
ципального уровня публичной власти 1.

Развитие России в качестве демократического правового государства 
во многом определяется тем, насколько рациональной и эффективной 
является организация власти в государстве, причем не только централь-
ной, но и — прежде всего — местной власти, представленной системой 
органов местного самоуправления. Местное самоуправление — одна 
из фундаментальных демократических основ конституционного строя 
Российской Федерации. Подтверждение ценности местного самоуправ-
ления для государственности и всей системы национального конститу-
ционализма имеет самые различные проявления, что нашло концентри-
рованное отражение в конституционной реформе 2020 г. В частности, 
поправки касательно места и роли муниципальной власти в единой сис
теме государственности предполагают необходимость по-новому оце-
нивать всю систему властеотношений в их конституционно-правовых 
характеристиках. Тот факт, что конституционные поправки формально 
не затронули конкретные положения главы первой, предопределяющей 
основополагающие начала организации и функционирования местного 
самоуправления как одной из форм народовластия (ст. 3), а также уста-
навливающие самостоятельность местного самоуправления в пределах 
своих полномочий (ст. 12), отнюдь не означает, что эти, как и другие 
так называемые «вечные» конституционные идеалы, остаются неиз-
менными 2. Они наполняются новым смыслом сегодняшней истории, но-
вым нормативно-правовым содержанием под влиянием не формально-
юридического, а социокультурного ценностного нормативизма, что в ко-
нечном счете становится основополагающим фактором формирования 
нормативной модели иерархического конституционализма федератив-
ного правового государства, у основания которого находится муници-

1	 См.: Бондарь, Н. С. Местное самоуправление и конституционное правосу‑
дие: конституционализация муниципальной демократии в России. — Москва: 
НОРМА, 2008; Бондарь, Н. С., Сильное местное самоуправление — сильное го‑
сударство: история и современность /  Н. С. Бондарь, А. А. Джагарян // Консти‑
туционное и муниципальное право. — 2016. — № 4. — С. 62–74.

2	 См. об этом: Бондарь, Н. С. «Вечные» конституционное идеалы: насколько 
они неизменны в меняющемся мире // Государство и право. — 2020. — № 6. — 
С. 20–34.
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пальный конституционализм. В этом же русле следует рассматривать и 
развитие конституционных положений в новых федеральных законах, 
ставших своего рода кодификационными актами регионального 1 и му-
ниципального 2 конституционализма.

При оценке муниципального конституционализма в качестве 
социально-правовой реальности (а не мифа) важным является вопрос 
о том, совместимы ли в российском политико-правовом пространстве 
сильное государство и сильное местное самоуправление? Иначе говоря, 
возможно ли в современных условиях глобальных вызовов и необхо-
димости решительного отстаивания Россией национальных интересов 
рассчитывать на сохранение и, тем более, усиление самоуправленческих 
начал? Не будет ли это противоречить требованиям государственной и 
национальной безопасности?

Тем более эти вопросы являются актуальными, имея в виду, что по-
пытки снять противоречия между формально-юридической (консти-
туционной) и фактической моделями местного самоуправления путем 
приведения законодательной основы в соответствие с реальностью и 
политическими потребностями, к сожалению, не дают оснований для 
уверенности в том, что участие населения в управлении государством 
посредством местного самоуправления является повсеместно востребо-
ванным. В свое время В. О. Ключевским было остроумно подмечено, что 
в нашей стране «центр находится на периферии» [6, с. 385]; это необхо-
димо учитывать при решении задач, связанных и с утверждением силь-
ной государственности, и с развитием местного самоуправления. Важно 
сознавать, что сама идея сильной власти, сильного государства не так 
проста; она, как правило, окружена соблазнами: сильная власть, под-
черкивал И. А. Ильин, «совсем не всё может и совсем не призвана всем 
распоряжаться», напротив, всё то, что требует «свободного дыхания, 
добровольного самоопределения со стороны человека, его творческой 
инициативы, — не подлежит произволению и властному распоряже-
нию государственной власти»; сильная власть по внутренним свойствам 
определяется прежде всего «духовно-государственным авторитетом», а 
в формальных проявлениях предполагает, в частности, что государство 
«должно иметь сильный центр, децентрализующий всё, что возможно 
децентрализовать без опасностей для единства России», «бюрократии 

1	 См.: ФЗ от 21.12.2021 № 414‑ФЗ «Об общих принципах организации пу‑
бличной власти в субъектах Российской Федерации» // СЗ РФ. — 2021. — № 52 
(часть I). — Ст. 8973.

2	 См.: ФЗ от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих принципах организации местно‑
го самоуправления в единой системе публичной власти» // Российская газета. 
— 26.03.2025. — № 65–66.
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центра должно соответствовать широкое… самоуправление» [7, с. 429, 
431, 435]. В этом плане сама постановка вопроса об альтернативе — 
«сильное государство или сильное местное самоуправление» — в своей 
основе некорректна. Речь должна идти о последовательной реализации 
заложенного в Конституции потенциала местного самоуправления как 
фундамента российской государственности, что одновременно является 
фактором утверждения муниципального конституционализма.

Оценка современного состояния и перспектив российского местного 
самоуправления требует объективного учета национальных исторических 
политико-правовых традиций, а также признаваемых народом конститу-
ционных ценностей, включая их отражение и развитие в конституционно-
судебной практике (о чем будет сказано далее). Одновременно важно 
учитывать, что местное самоуправление, решаемые с его помощью 
вопросы местного значения должны быть менее всего подвержены по-
литизации; стратегию муниципального развития следует рассматривать 
как общее, ориентирующее на гражданское согласие, своего рода со-
борное направление взаимодействия всех общественно-политических 
сил, которое не должно подпадать под влияние партийно-политической 
конъюнктуры. В этом проявляются особые, специфически реализуемые 
ценностные характеристики муниципального конституционализма, имея 
в виду, прежде всего, мировоззренческие начала муниципальной демо-
кратической культуры.

Таким образом, муниципальный конституционализм может быть 
представлен в обобщенном плане, как сложносистемная категория, от-
ражающая доктрину, законодательную и правоприменительную прак-
тику, культурологические, мировоззренческие начала муниципального 
уровня правовой жизни населения муниципальных образований.

В качестве нормативно-доктринального обоснования муниципаль-
ного конституционализма это реализуется в виде особой философско-
правовой теории, системы политико-правовых идей и концепций, кото-
рые предстают одновременно и как учение о конституции, конституци-
онных основах организации местной власти, и как определенная система 
нравственно-этических, правовых представлений о справедливости и 
равенстве, свободе и ответственности, добре и зле и, соответственно, 
о положении личности на поселенческом и иных уровнях реализации 
местного самоуправления. Это является своего рода гносеологической 
составляющей муниципального конституционализма.

Одновременно муниципальный конституционализм как правовая 
категория воплощает в себе иерархическую нормативно-правовую 
систему конституционного позитивизма, в основе которой — Кон-
ституция РФ и федеральное муниципальное законодательство, далее 
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— конституции (уставы) субъектов РФ вместе с региональным зако-
нодательством о местном самоуправлении и, наконец, уставы муни-
ципальных образований как своего рода муниципальные конституции, 
а также нормативно-правовые акты соответствующих муниципальных 
образований.

Это также онтологический муниципальный конституционализм, ко-
торый предстает как правоприменительная практика, рассматриваемая в 
широком смысле общественно-политического и публично-правового зна-
чения, включая, естественно, и собственно конституционную — законо-
дательную, административную, судебную на уровне реализации и гаран-
тирования муниципальной демократии, прав местного самоуправления.

Наконец, муниципальный конституционализм как философско-
правовая и нравственно-этическая категория воплощает в себе харак-
теристики одной из форм общественного сознания, которая отражает 
муниципальную правовую культуру в единстве конституционной психо-
логии и конституционной идеологии, выступает важной предпосылкой 
формирования конституционного мировоззрения на муниципальном 
уровне его реализации.

Реализация конституционной модели организации и функциониро-
вания местного самоуправления, стержневая линия которой определя-
ется тремя компонентами: население (местное сообщество) + поселение 
(территория) + публичная (муниципальная) власть, обеспечивает взаимо-
действие и взаимосвязь человеческого, материального и функциональ-
ного компонентов, конечной целью чего является благополучие каждого 
жителя конкретного муниципального образования. Всё это необходимо 
в полной мере учитывать в доктрине и практике развития муниципаль-
ного конституционализма, равно как и при выработке самого понятия 
муниципального конституционализма, которое можно представить как 
основанную на самоорганизации систему экономических, социальных, 
политических отношений, функционирующих на местном уровне в пра-
вовом режиме гарантирования конституционных ценностей на основе 
баланса государственной, муниципальной власти и свободы, публичных 
и частных интересов и имеющих своей целью самостоятельное реше-
ние проживающим на соответствующей территории населением вопро-
сов местного значения, создание условий, обеспечивающих достойную 
жизнь человека, защиту его прав и свобод.

Этим, естественно, не ограничиваются системные характеристи-
ки муниципального конституционализма. Доктринальное обоснование 
концепции муниципального конституционализма, в том числе в системе 
ценностных координат, — важная задача отечественного государство-
ведения.
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3. Муниципальный конституционализм  
в координатах правовой аксиологии

Конституционно-правовая аксиология — одна из важных методо-
логических основ исследования не только общей системы конституци-
онализма 1, но и муниципального уровня, на котором, как ни на каком 
другом, концентрируется единство сложных научно-теоретических 
проблем с вопросами практической реализации конституционно-
правовых ценностей в правотворческой и правоприменительной дея-
тельности.

«Ценность» — понятие, как известно, универсальное и многомерное, 
оно охватывает все сферы и уровни социальной жизнедеятельности, в 
том числе находящиеся в сфере правового воздействия. Формирование 
ценностных подходов к тому или иному явлению (объекту) требует ге-
нерирования оценки, то есть субъективно-волевой фиксации объекта в 
соответствии с избранным масштабом и критериями определенной по-
лезности, объективной и (или) субъективной необходимости, полити-
ческой и (или) экономической целесообразности и т. п. Это позволяет 
обнаружить («снять») в сфере конституционного регулирования некий 
идеализированный слепок (модель) аксиологических конституционных 
начал и отношений, которые имеют непосредственное нормативное 
оформление в конституционном законодательстве.

При этом следует иметь в виду известную истину: «ценности абстрак-
тны, цены — конкретны» (Габриэль Лауб), в особенности, на низовом 
(муниципальном) уровне их реализации. К оценке институтов местного 
самоуправления тоже необходимо подходить конкретно, даже если при-
ходится оценивать их в общей системе народовластия демократического 
правового государства. Но для этого необходима разработка практиче-
ской муниципально-правовой аксиологии.

Очевидно, что она должна строиться на непротиворечивых научно-
теоретических представлениях о конституционных параметрах цен-
ностной модели местного самоуправления, которая функционирует и 
развивается в общей системе государственности при активном участии 
институтов гражданского общества, развитии инициатив населения му-
ниципальных образований.

Одновременно важное значение имеет анализ юридической при-
роды муниципально-правовых ценностей как разновидности консти

1	 См.: Бондарь, Н. С. Аксиология судебного конституционализма: консти‑
туционные ценности в теории и практике конституционного правосудия / 2‑е 
изд., доп. — Серия «Библиотечка судебного конституционализма». — Вып. 2. 
— Москва: Юрист, 2014. — 184 с.
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туционно-аксиологических величин, выявление их нормативного 
значения. Принципиально важным является в этом плане признание 
муниципально-правовых ценностей в качестве категории действующе-
го права. Независимо от уровня их нормативно-правового закрепления 
(Конституция РФ или акт местного самоуправления) они имеют значе-
ние норм прямого действия и в полной мере пользуются возможностя-
ми судебной защиты.

В рамках соответствующих аксиологических начал обнаруживается, 
прежде всего, ценность самого по себе местного самоуправления и его 
конкретных институтов муниципальной демократии.

Еще одна разновидность аксиологических начал муниципального 
конституционализма связана с генерированием соответствующих цен-
ностей на уровне судебного органа конституционного контроля. В этом 
случае муниципально-правовые ценности — в том числе конституци-
онного значения — не имеют прямого текстуального законодательного 
оформления, не являются формальными, эксплицитными установле-
ниями позитивного закона (муниципального нормативного правового 
акта); их нормативно-правовое признание коренится в глубинном со-
держании и системно-семантических взаимосвязях нормативных по-
ложений муниципального законодательства. Соответственно, их норма-
тивная значимость требует герменевтического выявления и позитивно-
го оформления в процессе нормоконтрольной деятельности судебных 
органов (по крайней мере, на уровне актов судебного толкования). В 
условиях отсутствия конкретной «прописки» в отдельных статьях и нор-
мах Конституции, иных нормативных правовых актов соответствующие 
ценности проникают в сам дух нормативно-правового регулирования 
местного самоуправления, что требует позитивного (прежде всего — 
категориально-понятийного) обоснования и оформления соответствую-
щих ценностей. Это обеспечивается не только на научно-теоретическом 
уровне, но в частности в процессе нормоконтрольной деятельности КС 
РФ, имея в виду, что решения данного судебного органа носят особый, 
нормативно-доктринальный характер. Не случайно многие новые кон-
ституционные положения, в том числе — о единстве системы публичной 
власти, были сформулированы на уровне правовых позиций КС РФ за-
долго до самих поправок к Конституции 1.

Для аксиологического подхода к муниципальному конституционализ-
му особенно важным является обоснование единства доктринальных, 

1	 См. об этом: Бондарь, Н. С. Реформа публичной власти и ценности со‑
временного конституционализма // Реформа организации публичной власти: 
основные направления реализации: монография / отв. ред. А. Е. Постников, Л. 
В. Андриченко. — Москва: Норма: ИНФРА-М, 2022. — С. 32–47.



31

Глава 1. Муниципальный конституционализм —  
новая категория отечественной юриспруденции

нормативно-правовых и правоприменительных характеристик соответ-
ствующих положений. Это реализуется, с одной стороны, сквозь призму 
муниципально-правовых ценностей как категории действующего права; 
с другой стороны, само понимание соответствующих ценностей связано 
с уяснением природы единой публичной власти, научно-теоретическим 
обоснованием доктрины муниципального конституционализма. Особен-
ности нормативно-правовых, социокультурных, национальных характе-
ристик данной категории предопределяются как ее собственными свой-
ствами, вытекающими в конечном счете из конституционной модели 
местного самоуправления, так и правовыми позициями Конституцион-
ного суда как квазиправотворческого органа, решения которого характе-
ризуются нормативно-доктринальной спецификой.

При этом более конкретные особенности нормативной энергии и со-
циального содержания муниципально-правовых ценностей таковы, что 
они имеют предметом (сферой) своего влияния и одновременно фор-
мой политико-правового бытия прежде всего нормативные величины 
наиболее высокого, абстрактного уровня — общие принципы местно-
го самоуправления, политико-правовые декларации программного ха-
рактера, статусно-категориальные характеристики коллективных и ин-
дивидуальных субъектов местного самоуправления и т. п. С помощью 
ценностных характеристик соответствующих явлений происходит свое-
го рода приращение и актуализация нормативного и, что важно, соци-
ального содержания институтов муниципального конституционализма, 
установление их сбалансированного взаимодействия как между собой, 
так и с институтами государственной власти. Это особенно актуально, 
если иметь в виду, что Конституционный суд нередко сталкивается с 
ситуациями, когда возникают противоречия между представлениями о 
различных конституционных нормах и принципах, да и сами конститу-
ционные принципы могут быть внутренне противоречивы, требующими 
сбалансированности» [8, с. 26]. Достаточно отметить такие, нередко 
вступающие друг с другом в конфликт конституционные принципы, как, 
например, принцип самостоятельности местного самоуправления (ст. 12 
Конституции) и принцип единства системы публичной власти (ч. 2 ст. 132 
Конституции), а в более широком плане, но тоже имеющем свои прояв-
ления в системе муниципального конституционализма, — соотношение 
принципов свободы и ответственности, правового и социального госу-
дарства и т. д.

Нормативно-правообразующее значение конституционных и иных 
правовых ценностей проявляется и в том, что с их помощью Конституци-
онный суд выявляет и оценивает правовые модели организации тех или 
иных сфер общественных отношений, преодолевает пробелы и дефекты 
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в правовом регулировании и одновременно — определяет тенденции 
развития соответствующих сфер отношений, обосновывает конституци-
онную стратегию совершенствования муниципального законодательства 
по направлениям, попавшим в сферу конституционного нормоконтроля. 
Это тем более важно, имея в виду, что местное самоуправление являет-
ся одной из атрибутивных характеристик общей системы современного 
конституционализма, признанной основой конституционного строя де-
мократической государственности. По мнению Г. Дж. Бермана, местное 
самоуправление и его юридическое выражение в городском праве стали 
важным источником правовой модернизации и самой конституционной 
системы современной цивилизации [9, с. 336–377, 510].

Применительно к России это имеет особое значение. Понимание 
исторической роли местного самоуправления в российской консти-
туционной среде требует учета того обстоятельства, что от местного 
устройства мира, общины, как отмечал еще А. И. Васильчиков, «за-
висит весь склад… русской общественной жизни; большим или мень-
шим развитием мирского элемента, его самостоятельностью, много-
людством, внутренней силой обусловливается не только в нравствен-
ном, но и материальном, хозяйственном отношении развитие земских 
и общественных учреждений в России» [10, с. 523]. Известный дорево-
люционный публицист консервативного направления, редактор газеты 
«Московские Ведомости» М. Н. Катков указывал на несообразность 
подхода, при котором «земля» в политическом смысле противополага-
ется государству: «Русская земля есть Русское государство, и Русское 
государство есть Русская земля. Это одно и то же, только с двух сторон 
взятое» [11, с. 47–48].

Восприятие местного самоуправления как основы муниципально-
го конституционализма закономерно порождает вопрос о сущностных 
характеристиках, социальной и юридической природе конституционной 
модели местного самоуправления и, соответственно, муниципального 
конституционализма. При этом важно учитывать не только конкретные 
конституционные нормы и принципы, определяющие систему местного 
самоуправления в ее организационных, функциональных, компетенци-
онных характеристиках, но и тот факт, что Конституция представляет 
собой своеобразное мерило, критерий оценки всей системы норм и 
институтов муниципального права на предмет их соответствия высшим 
ценностям, получающим конституционное признание. В координатах 
конституционной аксиологии должна происходить не политизация, а 
конституционализация институтов публичной власти, их ориентация в 
приоритетном порядке не на подзаконные акты, а на Конституцию, по-
ложения которой призваны обеспечивать ценностные ориентиры для 
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всей системы многоуровневых иерархических публично-властных свя-
зей, основанных на сложившемся в обществе социальном и правовом 
порядке (поскольку правовой социальный порядок, как система прав и 
обязанностей, свободы и ответственности, полномочий и разграничения 
предметов ведения, выступает сферой распространения и одновремен-
но — неким масштабом реализации социально-правовых ценностей).

Более того, говоря о конституционной природе местного само
управления и муниципальной демократии, этот вопрос нельзя сводить 
к формально-юридическим оценкам. Следует учитывать, что в данном 
случае речь идет не только о роли Конституции как акта прямого дей-
ствия, обладающего высшей юридической силой в сфере муниципаль-
ных отношений; имеются и иные возможности «проникновения» кон-
ституционных начал в массив самоуправленческих отношений, а также в 
соответствующую муниципально-правовую нормативную базу. Следует 
говорить, в частности, о механизмах приведения норм и институтов му-
ниципального права, а также практики их применения в соответствие с 
«буквой и духом» Конституции, что представляет собой главную форму 
конституционализации системы местного самоуправления и институтов 
муниципальной демократии, смысл которой в конечном счете заключа-
ется в обеспечении гармоничного взаимодействия норм конституцион-
ного и муниципального права при безусловном приоритете первых над 
вторыми, а также выработке конституционно-правовой методологии 
оптимизации местного самоуправления, что особенно актуально в пе-
риод осуществления муниципальной реформы. При этом сама по себе 
конституционная составляющая муниципального законодательства не 
ограничивается федеральной конституцией; она имеет трехуровневую 
иерархическую систему: Конституция РФ — конституции (уставы) субъ-
ектов РФ — уставы муниципальных образований. Уставы муниципаль-
ных образований могут рассматриваться в этом случае в качестве своего 
рода муниципальной конституции, обладающей высшей юридической 
силой в соотношении с другими актами данного муниципального обра-
зования, которые действуют на его территории.

Признание местного самоуправления одной из важнейших конституци-
онных ценностей, с реализацией которой связаны как налаживание жизне-
деятельности конкретных местных сообществ, так и обеспечение в конеч-
ном счете единства и устойчивости всего государственно организованного 
общества, определяется особенностями его сущностных характеристик и 
политико-правовой природы. В условиях современной российской госу-
дарственности, в частности в связи с реализацией ориентированных на 
социокультурные начала отечественного конституционализма поправок к 
Конституции 2020 года, местное самоуправление имеет большой потен-
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циал многовекторных качеств, ориентированных на сочетание (в том или 
ином виде) характеристик естественно реализуемой территориальной са-
моорганизации жителей, с одной стороны, и организационно-правового 
механизма публично-властной деятельности как своего рода основы функ-
ционирования институтов власти на местном уровне, с другой стороны.

На этой основе происходит интеграция в системе местного само
управления организационно-властных (муниципальных в определенном 
сочетании с государственными) и субъективно-личностных моментов, 
проявляется двуединая сущность местного самоуправления, где сущность 
первого порядка — единство государственных и муниципальных (с об-
щественным элементом) начал, а сущность второго порядка — единство 
свободы (прав местного сообщества и его жителей) и публичной власти 
населения 1. Такое понимание природы местного самоуправления должно 
стать, в том числе, важной гарантией недопустимости его огосударствле-
ния (опасность чего очевидным образом усилилась с юридическим закре-
плением единства системы публичной власти и, в особенности, в связи с 
переходом (уже состоявшимся во многих субъектах РФ) к одноуровневой 
территориальной организации местного самоуправления, отказом от по-
селенческого уровня местного самоуправления. В свою очередь, органы 
местного самоуправления, не входя в систему органов государственной 
власти (данное положение ст. 12 Конституции РФ, безусловно, сохраняет 
силу), вместе с тем обладают публично-властными полномочиями приме-
нительно к возложенным на местное самоуправление задачам, выполняя 
функции публичной власти в тесном взаимодействии с государственной 
властью в установленных законом организационно-правовых формах на 
соответствующем местном (территориальном) уровне.

Уже поэтому огосударствление местного самоуправления, как и попыт-
ки противопоставить муниципальную власть государству, несостоятельны. 
Конституционное признание местного самоуправления (ст. 3, 12, 130–133 
Конституции РФ) отражает факт институционального самоопределения го-
сударственно организованного общества, и в этом смысле местное самоу-
правление — призванное в силу учредительной воли народа повсеместно 
обеспечивать удовлетворение жизненно важных потребностей человека по 
месту жительства и представительство интересов населения на внутри- и 
межмуниципальном, а также общегосударственном уровнях — соотносит-
ся с системой государственности, безусловно, входит в ее состав. При этом 
лежащая в основе формирования институтов муниципального конститу-

1	 Концептуальное обоснование двуединой сущности местного самоуправ‑
ления см. подробнее в работе: Бондарь, Н. С. Гражданин и публичная власть: 
конституционное обеспечение прав и свобод в местном самоуправлении. — 
Москва: Городец, 2004. — С. 59–72. 
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ционализма конституционно-правовая модель местного самоуправления 
является подтверждением того, что местное самоуправление способно эф-
фективно осуществлять свои функции в системе государственности тогда 
и постольку, когда и поскольку во взаимоотношениях с государственной 
властью оно остается относительно самостоятельным (в установленных 
законом пределах) агентом потребностей местного населения. В этом слу-
чае муниципальные институты народовластия выступают одновременно 
организационно-правовой основой совместной реализации права на осу-
ществление местного самоуправления объединенными в местные сообще-
ства жителями, которые, будучи ассоциированными участниками народ-
ного суверенитета, вовлекаются посредством местного самоуправления в 
формирование и реализацию суверенной воли всего народа.

Более того, не только местное самоуправление, но и сама терри-
тория муниципального образования имеет двуединые ценностные 
конституционно-правовые характеристики: а) как пространственный 
предел осуществления муниципальной власти населением и б) как сфе-
ра осуществления членами местного сообщества своих муниципальных 
прав, свобод и обязанностей 1.

В научно-теоретическом плане решение вопроса о соотношении госу-
дарственной власти и местного самоуправления в своей основе опреде-
ляется методологическими подходами, характеризующими саму природу 
государственной власти как суверенной формы осуществления полно-
властия народа, с одной стороны, и сущностные начала местного самоу-
правления как интегрального единства институтов правового положения 
личности, гражданского общества и особой формы публичной власти — 
с другой. Это означает, что получившие отражение в гл. 1 Конституции РФ 
основополагающие характеристики местного самоуправления должны 
рассматриваться в общей системе институтов российской государствен-
ности как неотъемлемый ее элемент и одновременно как одна из консти-
туционных основ, своего рода фундамент демократической российской 
государственности, что, в свою очередь, во многом предопределяет осно-
вополагающие начала муниципального конституционализма.

В соответствии с этим определяющие сущность местного самоуправ-
ления начала самоорганизации и автономии, связанные с ролью в муници-
пальной сфере институтов гражданского общества, приобретают вполне 
определенное государственно-правовое значение принципиальных ха-
рактеристик системы конституционализма, формирования и реализации 

1	 См. подробнее: Бондарь, Н. С. Территория как конституционно-правовая 
категория: единство публично-властных и личностных начал // Вестник юри‑
дического факультета Южного федерального университета. — 2016. — Т. 3, 
№ 4. — С. 7–14.
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конституционных функций и задач публичной власти. Не случайно с раз-
витием институтов муниципальной самоорганизации Конституция РФ 
напрямую связывает, в частности, достижение целей пространственно-
территориального развития (ст. 12, 131), проведение природоохранной 
(ст. 9), жилищной (ч. 2 и 3 ст. 40), образовательной (ч. 2 и 3 ст. 43) по-
литики, финансовое регулирование (ч. 1 ст. 132), реализацию мер по ока-
занию медицинской помощи (ч. 1 и 2 ст. 4, 1; ч. 1 ст. 132) и др.

Одновременно вопросы местного значения как таковые получают 
нормативное наполнение с учетом необходимости более эффективной 
реализации на местном уровне задач, которые ставит перед собой госу-
дарство 1. Поэтому функциональное и компетенционное положение мест-
ного самоуправления определяет глубину проникновения самоуправлен-
ческих начал муниципальной демократии, в том числе в осуществление 
конституционных функций государства. Степень развитости и реальный 
демократизм местного самоуправления определяют, таким образом, ха-
рактеристики Российской Федерации как социального государства (ст. 
7), ее экономику — как основанную на рыночных принципах развития 
(ст. 8), а политическую систему — на многопартийности, политическом 
многообразии (ч. 3 ст. 13). Всё это получает свою реализацию в конечном 
счете на всех уровнях системы единой публичной власти, включая мест-
ное самоуправление, систему муниципального конституционализма.

В приведенных и иных положениях, определяющих конституцион-
ную модель местного самоуправления, находит отражение тот факт, что 
местное самоуправление как организационно-правовая основа муни-
ципального конституционализма основано на многоуровневой системе 
правового регулирования, начиная с федерального (конституционного) и 
заканчивая низовым, муниципальным нормотворчеством. В этом прояв-
ляется сложная, многоуровневая природа местного самоуправления, что 
находит выражение и в системе муниципального конституционализма.

При наличии различных подходов к анализу данной категории особое 
значение имеет институциональный подход, который может быть представ-
лен в системном виде институтов муниципального конституционализма.

4. Институты муниципального конституционализма  
в аспекте сущностных характеристик местного самоуправления,  

их системное триединство

Главным уроком сложной, противоречивой истории возрождения и 
непрерывного, в чем-то ставшего перманентным реформирования мест-

1	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 13 октября 2015 г. № 26‑П 
(абз. 5 п. 2 мотивировочной части) // СЗ РФ. — 2015. — № 42. — Ст. 5858.
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ного самоуправления, является вывод о том, что для демократии одинако-
во опасными являются крайности как самоуправленческого романтизма, 
так и муниципального нигилизма. Исторический опыт свидетельствует, 
что уровень развития местного самоуправления оправдан в той мере, в ка-
кой это позволяет выстроить эффективную систему управления городом, 
районом, населенным пунктом, что содействовало бы созданию условий, 
обеспечивающих достойную, комфортную жизнь каждого человека.

При поиске золотой середины между крайностями в оценке местного 
самоуправления следует исходить из того, что не политико-идеологические 
критерии, а социальное содержание и ориентация на конкретную лич-
ность являются главной целью и ценностью местного самоуправления как 
эффективного, действенного института конституционной демократии. В 
этом находит свое отражение сущностная природа местного самоуправле-
ния, которая проявляется в конечном счете в двуединых характеристиках 
публичных и частных начал. Как это реализуется?

Соотношение государственных и общественных начал в местном само-
управлении — сущность первого порядка. В литературе по этому вопросу 
выделяются две противоположные, по своей сути, позиции: а) обществен-
ная, основанная на противопоставлении государства и общества, провоз-
глашении принципа полной автономии и независимости (по отношению к 
государству и его органам) местных сообществ и, соответственно, органов 
местного самоуправления в осуществлении ими своих задач; б) государ-
ственная, когда самоуправление рассматривается лишь как одна из форм 
организации государственного управления на местном уровне его реализа-
ции 1. Вряд ли такой подход может быть признан конструктивным, тем более 
в русле современной муниципальной реформы. В этом плане вполне по-
нятно стремление преодолеть противоестественный разрыв между государ-
ственной властью и местным самоуправлением, в том числе вспомнив от-
носительно недавний опыт развития местных органов власти, что наглядно 
проявляется и в сущностных характеристиках местного самоуправления.

1	 См. об этом: Колесников, А. В. Органы местного самоуправления в единой 
системе публичной власти: отдельные теоретико-правовые проблемы статуса и 
организационного взаимодействия с государством. — Москва: Проспект, 2024.  
— С. 8–64; Тимофеев, Н. С. Местное самоуправление в системе государствен‑
ных и общественных отношений. — Москва: Изд-во МГУ. 2005; Краснов, М. 
А. Местное самоуправление: государственное или общественное? // Сов. го‑
сударство и право. — 1990. — № 10; Постовой, Н. В. Сущность местного са‑
моуправления. Государственное и общественное в местном самоуправлении 
// Местное самоуправление в России: состояние, проблемы и перспективы. 
— Москва,1994. — С. 83–90; Соколова, А. И. К вопросу о соотношении обще‑
ственного и государственного в природе местного самоуправления // Труды 
Оренбургского института (филиала) Московской государственной юридиче‑
ской академии. — 2023. — № 2 (56). — С. 74–79.
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Единство власти и свободы местного сообщества — сущность 
местного самоуправления второго порядка. Методологическая недо-
статочность, ограниченность анализа местного самоуправления со-
держательными характеристиками лишь первого порядка связана с 
тем, что он ориентирован в своей основе на публичные интересы и не 
отражает самостоятельное значение личности в системе местного са-
моуправления: ей отводится лишь роль «участника» самоуправления в 
основном через коллективные институты, как правило, прямой муници-
пальной демократии (выборы, местный референдум, собрания, сходы 
граждан и т. д.). Между тем гражданин, житель местного поселения не 
просто участвует в самоуправлении, а он, наряду с другими жителями, 
осуществляет его, реализуя свои права и свободы. Институты местно-
го самоуправления активно проникают своим нормативным содержа-
нием в конституционный статус человека и гражданина и, по крайней 
мере, в этой части приобретают значение элемента конституционного 
статуса личности. Важно при этом учитывать, что субъектом местного 
самоуправления является в этом плане не только местное сообщество 
(это очевидный факт), но и личность, каждый отдельный житель, член 
местного сообщества. «Личность — местное сообщество» представля-
ют собой в этом плане, своего рода, двухуровневую систему первичных 
субъектов муниципальной демократии 1.

Поэтому представляется очевидным тот факт, что институты местно-
го самоуправления, и вся система муниципального конституционализма 
— по сущностной своей природе — должны рассматриваться в органи-
ческом единстве с институтами прав и свобод граждан, с правовым по-
ложением личности. Не случайно преамбула, а также ст. 3 Европейской 
хартии местного самоуправления раскрывают содержание местного са-
моуправления не через организационные его формы и деятельностные 
характеристики (как это чаще всего имеет место), а через субъективно-
правовые, личностные моменты, характеризующие «право и реальную 
способность» «регламентировать значительную часть публичных дел и 
управлять ею» 2. Формы же и способы такого управления могут быть 
различны, в том числе, как свидетельствует и зарубежный опыт, не ис-
ключаются при этом и элементы государственно-властных начал в си-
стеме функционирования местного самоуправления, если с его помо-
щью обеспечивается, с одной стороны, эффективное управление вопро-

1	 См. подробнее: Бондарь, Н. С. Местное самоуправление и конституцион‑
ное правосудие: конституционализация муниципальной демократии в России 
/ Н. С. Бондарь. — Москва: НОРМА, 2008. — С. 89–96. 

2	 См.: Европейская хартия местного самоуправления // СЗ РФ. — 1998. — 
№ 6. — Ст. 4466.
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сами местного значения и, с другой, реальное участие самих граждан в 
решении этих вопросов.

Подобный подход как раз и позволяет выявить глубинные харак-
теристики местного самоуправления, его сущность второго порядка, 
которая находит свое воплощение в единстве власти и свободы. Об-
щинная свобода и права личности — глубинная (сущностная) основа 
местного самоуправления. Именно категория свободы обеспечивает 
переход в анализе местного самоуправления от сущности первого по-
рядка к сущности второго порядка. В этом находит свое отражение тот 
непреложный факт, что глубинное основание муниципального консти-
туционализма органически связано со свободой и ответственностью 
личности, реальным положением каждого конкретного гражданина как 
члена местного сообщества (общины). При этом своеобразным свя-
зующим звеном между личностью и ее свободой, с одной стороны, и 
местной властью как функцией, с другой, является свобода местного 
сообщества, общинная свобода. Еще А. Токвиль, один из основателей 
теории свободной общины, отмечал естественный характер общинной 
формы человеческой жизнедеятельности и, соответственно, наличие 
определенного уровня общинной свободы. Он подчеркивал, что «об-
щина является тем единственным объединением, которое так хорошо 
отвечает самой природе человека, ибо повсюду, где бы ни собирались 
вместе люди, община возникает как бы сама собою». Но, хотя община 
существует очень давно, «общинная свобода остается чем-то редким 
и хрупким… Она возникает словно сама по себе и развивается почти 
незаметно в недрах полудикого общества. И только при непрерывном 
воздействии законов и обычаев, обстоятельств и в особенности вре-
мени ее удается наконец укрепить» [12, с. 65].

Это, правда, отнюдь не означает, что права и свободы личности «рас-
творяются» в институтах местного самоуправления, а также в самоуправ-
ленческих правах местных сообществ. Как местное сообщество не явля-
ется простой совокупностью граждан, так и его полновластие на своей 
территории не может механически «складываться» из прав и свобод тех, 
кто к нему принадлежит. При этом реальное положение человека в си-
стеме муниципального конституционализма определяется, естественно, 
не правовыми формами закрепления соответствующих отношений, а их 
фактическим содержанием, глубинные основы которого коренятся, пре-
жде всего, в отношениях собственности, финансово‑экономических и 
социальных условиях самоорганизации населения.

Каково практическое значение данных характеристик институтов му-
ниципального конституционализма? На чем основаны оценки историче-
ской роли и конституционно-правового значения местного самоуправле-
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ния? При поиске ответов на эти вопросы в обобщенном плане необходи-
мо учитывать, по крайней мере, следующие обстоятельства.

Во‑первых, вопросы местного самоуправления, связанные с необ-
ходимостью решения повседневных проблем населения по месту жи-
тельства, меньше всего подвержены политическим и партийным при-
страстиям, идеологическим искажениям. В конечном счете решение 
именно этих вопросов является критерием эффективности и целесо
образности складывающихся форм осуществления власти на местах. 
На данном уровне, в пределах конкретного города или района, села или 
поселка, люди должны получать возможность реального участия в ре-
шении вопросов хозяйственно-экономической, социально-культурной 
жизни, здесь они могут безошибочно оценить деловые качества сво-
их руководителей, избранников в представительные органы, здесь не 
удержатся, говоря словами А. И. Солженицына, «ложные репутации, 
не поможет обманное красноречие или партийные рекомендации» [13, 
с. 47]. В этом плане заслуживает внимательной оценки проявившаяся 
в последнее время политизация муниципально-правовой сферы, в том 
числе внедрение в муниципальные выборы элементов пропорциональ-
ной избирательной системы.

Во‑вторых, на уровне местного самоуправления ярко и одновре-
менно наиболее зримо, результативно обнаруживаются личностные 
моменты развития демократических процессов, здесь проявляется 
«очеловеченный» образ социально-экономических и политических 
реформ. Именно местное самоуправление, обеспечивающее разви-
тие «демократии малых пространств», способно создать в конечном 
счете органическое сочетание власти и свободы, внешнего управления 
(реализуемого в том числе посредством выстроенной исполнительной 
вертикали) и внутренней самоорганизации населения. Тем самым ста-
новится возможным преодолеть наши традиционные представления о 
демократии как исключительно государственной форме организации 
власти, которая якобы является главным и едва ли не единственным 
источником и гарантом прав населения. Одновременно важно учиты-
вать, что на уровне местного самоуправления нет и не может быть 
реализован, по крайней мере, в классическом варианте принцип раз-
деления властей, в частности на представительную и исполнительную. 
Такие попытки неизбежно ведут к принижению роли представительных 
муниципальных органов, которые еще относительно недавно опреде-
лялись (и небезосновательно) по их статусным характеристикам как 
«работающие корпорации».

В‑третьих, система местного самоуправления, как это традиционно 
отмечается, наиболее приближена к населению, имея при этом в виду 
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и ее характеристики как выборной или непосредственно осуществляе-
мой населением публичной (муниципальной) власти, и непосредственно 
институты общественного самоуправления, равно как и тесно примы-
кающие к организационно-правовым формам осуществления местного 
самоуправления институты гражданского общества. Нельзя при этом, 
однако, не отметить, что переход к одноуровневой территориальной 
основе местного самоуправления (уже состоявшийся во многих субъ-
ектах РФ) может внести существенные коррективы в эту характеристику 
местного самоуправления в плане его удаления от населения, значи-
тельного сокращения потенциала самоуправленческой демократии как 
в непосредственных, так и представительных формах осуществления. С 
этими проявлениями тоже связано определенное снижение роли пред-
ставительных органов местного самоуправления, что формально про-
является, в том числе, в существенном сокращении количественного со-
става депутатского корпуса, в особенности в связи с переходом многих 
регионов к одноуровневой системе территориальной организации мест-
ного самоуправления.

Применительно к России процессы развития местного самоу-
правления и всей системы муниципального конституционализма по-
прежнему направлены прежде всего на поиск баланса централизации и 
децентрализации. Эффективность же этих процессов непосредственно 
связана с эффективностью публичной власти, оптимальностью ее кон-
струкции, средств, способов, методов и форм осуществления на раз-
личных «этажах» публичной власти, с оптимальностью распределения 
полномочий и, соответственно, материально-финансовых возможно-
стей между федеральной, региональной и муниципальной властью. 
Это находит свое подтверждение и в решениях КС РФ. С одной сто-
роны, конституционный принцип самостоятельности местного самоу-
правления есть безусловное требование децентрализации публичной 
власти, связанное с приближением последней к населению; с другой 
— само по себе местное самоуправление, будучи уровнем публичной 
власти, одновременно является формой публично-территориальной 
самоорганизации населения. В этом плане представляется обоснован-
ным тезис о наличии системных взаимосвязей между модернизацией 
государственности, поиском баланса централизации и децентрализа-
ции, правовым прогрессом в развитии современных институтов демо-
кратии и приведением их в соответствие с требованиями Основного 
закона, конституционализацией местного самоуправления и правопо-
рядка в целом.

Подтверждением того, насколько сложными, во многом противо-
речивыми бывают эти процессы, является очевидная нестабильность 
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законодательства в области местного самоуправления и порой недо-
статочная продуманность политических решений, связанных с новыми 
(очередными) этапами реформирования муниципальной власти. Так, с 
момента вступления в силу ФЗ‑131 о местном самоуправлении (2003 
года) в него были внесены изменения и дополнения 209 (!) федераль-
ными законами. Не подвергались корректировке всего лишь 22 статьи 
данного Закона, что составляет менее четверти его положений. В одну 
и ту же статью изменения вносились нередко по несколько раз, причем 
многие коррективы с трудом можно отнести к изменениям чисто тех-
нического порядка 1. Не менее показательными являются и решения КС 
РФ: только ФЗ‑131 был предметом рассмотрения за два десятилетия 
его реализации 390 раз; при этом восемь раз данный Закон признавал-
ся неконституционным. Можно ли в этом случае говорить о выверенно-
сти муниципального законодательства и решений по реформированию 
местного самоуправления?

При этом важно учитывать, что роль Конституции для местного са-
моуправления и муниципальной демократии не ограничивается тем, что, 
являясь Основным законом, она содержит в себе нормы соответствую-
щего отраслевого, в том числе муниципально-правового, содержания. В 
многоуровневой системе правового регулирования местного самоуправ-
ления находит свое отражение его сложная, триединая конституционно-
правовая природа, отражающая в своем единстве различные стороны 
местного самоуправления как элемента российской государственности 
и одновременно — выражения муниципальной демократии. Это позво-
ляет охарактеризовать местное самоуправление в системе муниципаль-
ного конституционализма:

а) в субъективно-личностном аспекте — как институт правового по-
ложения личности;

б) в социальном плане — как средство самоорганизации общества, 
достижения определенной автономии общества во взаимоотношениях с 
государством, что позволяет в конечном счете определить местное са-
моуправление в качестве института гражданского общества;

в) в публично-властном аспекте — как особую форму осуществления 
населением публичной власти по месту жительства.

В этом плане муниципальный конституционализм включает в себя 
сложную систему институтов.

1	 Основной объем соответствующих изменений и дополнений касается 
правового регулирования перечня вопросов местного значения, состава му‑
ниципального имущества, ответственности органов местного самоуправле‑
ния, особенностей организации местного самоуправления, а также заключи‑
тельных и переходных положений.
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4.1. Институты правового положения личности  
в системе муниципального конституционализма

С точки зрения базовых конституционно-правовых ценностей муници-
пальной демократии местное самоуправление выступает, прежде всего, как 
институт индивидуальных и коллективных прав населения по самостоятель-
ному и под свою ответственность решению вопросов местного значения. 
Это находит свое закрепление в целом комплексе конституционных норм, 
посвященных главным образом индивидуальным и коллективным правам 
на местное самоуправление (ст. 24, 32, 33, 40, 41, 130, 131, 132 и др.), а 
также иным правам и свободам, реализация которых обеспечивается по 
месту жительства граждан, в частности на основе средств муниципально-
правового гарантирования (ст. 24, 27, 32, 36, 40, 41, 43 и др.).

В основе этих подходов лежит тот факт, что права и свободы челове-
ка и гражданина в системе российского конституционализма не только 
составляют основы правового статуса личности (ст. 64 Конституции РФ), 
но и, являясь высшей ценностью, определяют базовые начала конститу-
ционного строя (ст. 2 Конституции РФ). В этом плане императив прав че-
ловека носит всеобщий, универсальной характер для всех уровней нор-
мотворческой деятельности публичной власти, включая муниципальный 
и региональный. Более того, статья 18 Конституции РФ содержит по 
этому поводу прямое указание на все уровни публичной власти (власте-
отношений) как сферу «притяжения» прав и свобод человека и гражда-
нина, которые «определяют смысл, содержание и применение законов, 
деятельность законодательной и исполнительной власти, местного са-
моуправления и обеспечиваются правосудием». Это, однако, не исклю-
чает возможности и необходимости конкретизации соответствующих 
конституционных норм на уровне отраслевого законодательства, что в 
конечном счете отражает сложный процесс их воплощения в реальных 
общественных отношениях.

Эта же логика развития основных прав и свобод имеет место и в меха-
низме их воплощения в институтах местного самоуправления. Практичес
ки вся система основных прав и свобод человека и гражданина, состав-
ляющая единый конституционный статус, получает реализацию в систе-
ме местного самоуправления, оказывая при этом решающее влияние на 
характер муниципальной демократии, ее личностную ориентацию.

Важно при этом учитывать, что конкретные формы и механизмы 
взаимодействия (а порой и взаимопроникновения) институтов основных 
прав и свобод человека и гражданина с институтами местного само
управления могут быть различны. В условиях российской государствен-
ности они во многом определяются не только национальными традиция-



44

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

ми развития местного самоуправления, но и спецификой исторических 
условий формирования самого института основных прав и свобод, осо-
бенностями их социально-юридической природы.

Сама природа конституционных прав и свобод, наличие в них высо-
кого удельного веса коллективистских начал самоорганизации свиде-
тельствуют о глубоких взаимосвязях соответствующего конституцион-
ного института с институтами муниципальной демократии, равно как и 
с организационно-правовыми структурами местного самоуправления. 
При этом речь идет не только о конституционном праве граждан на 
осуществление местного самоуправления, которое, безусловно, имеет 
особое значение в системе личностных характеристик местного само-
управления. Единство экономического и политического содержания са-
моуправления, проявление в его институтах и конкретных формах диа-
лектики индивидуального и общественного, частных и публичных начал 
объективно предопределяют предпосылки принципиального единства 
системы конституционного регулирования положения личности в сфере 
местного самоуправления. Поэтому при всей важности конституцион-
ного права на осуществление местного самоуправления следует учиты-
вать, что развитие и укрепление институтов самоуправления прямо или 
косвенно связано со всей системой основных прав и свобод человека 
и гражданина. В соответствии с этим тезисно отметим наиболее суще-
ственные взаимосвязи отдельных групп конституционных прав с инсти-
тутами местного самоуправления.

Во‑первых, личные права и свободы представляют собой важный 
институт саморегуляции человеческого поведения и одновременно 
— основу индивидуализации самоуправленческих отношений. В соот-
ветствии с этим личные права и свободы своим содержанием вопло-
щают органическое единство социальных и биологических свойств, 
коллективистских и индивидуалистических начал в самой природе 
человека. Даже самые развитые формы политического и экономиче-
ского коллективизма не должны умалять потребности человека как 
биосоциального существа в личной неприкосновенности, в необхо-
димости защиты своего достоинства и на этой основе в стремлении 
к самовыражению и самоутверждению, к признанию всеми (включая 
государство) независимости и свободы человека, неприкосновенно-
сти частной и семейной жизни.

Конституция России самим подходом к концепции личных прав от-
разила тот факт, что они выходят далеко за пределы индивидуальных 
интересов. Как указал в одном из своих решений КС РФ, принадлежащее 
каждому от рождения право на свободу и личную неприкосновенность 
относится к числу основных прав человека и по смыслу Конституции РФ, 
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ее ст. 17 (ч. 2), 21 (ч. 1) и 22 (ч. 1), оно воплощает наиболее значимое 
социальное благо, которое, исходя из признания государством достоин-
ства личности, предопределяет недопустимость произвольного вмеша-
тельства в сферу ее автономии, создает условия как для всестороннего 
развития человека, так и для демократического устройства общества 1. 
Соответственно, они находятся значительно ближе к проблемам поли-
тического и экономического развития, углубления самоуправления, чем 
может показаться на первый взгляд. В каждом личном праве присут-
ствует, например, такой нравственно-этический и юридический элемент, 
как «неприкосновенность» (физическая и нравственно-психологическая 
неприкосновенность личности, неприкосновенность частной жизни, 
неприкосновенность жилища, информации о личной жизни и т. п.). А 
государственно-правовое, конституционное значение понятия «непри-
косновенность» самым непосредственным образом связано с политичес
ким властвованием на всех уровнях его реализации.

Во‑вторых, важное значение в системе институтов муниципального 
конституционализма имеют социально-экономические права и свобо-
ды. Известно, что главное препятствие на пути к углублению реально-
го самоуправления населения коренится в финансово‑экономических 
возможностях его развития, в материальных и социально-культурных 
условиях жизни местных сообществ. Это напрямую выводит институты 
местного самоуправления на систему социально-экономических прав и 
свобод как на одну из центральных проблем современного развития му-
ниципальной демократии.

В условиях рыночной экономики, основанной на саморегулирова-
нии, саморазвитии в соответствии с объективными экономическими 
законами, местное самоуправление приобретает характер прежде всего 
социально-экономического самоуправления. В его основе лежит полнота 
прав человека на осуществление предпринимательской и иной не запре-
щенной законом экономической деятельности, свободу труда, частную 
собственность, равно как и на пользование социальными и культурными 
благами, необходимыми для нормального существования человеческой 
личности. Институт социально-экономических прав и свобод человека 
и гражданина является решающим инструментом реализации экономи-
ческой самоорганизации населения, самостоятельного решения мест-
ным сообществом хозяйственно-экономических, социально-культурных 
вопросов местного значения. Это определяется, в частности, тем, что 
только данная группа прав и свобод самым непосредственным образом 
связана с отношениями собственности, экономическими и социальными 
основами гражданского общества. А осуществление этих прав означает 

1	 См. постановление Конституционного Суда РФ от 22 марта 2005 г. № 4‑П.
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участие граждан в осуществлении экономической власти, в том числе 
на местном уровне, в пользовании социальными благами и ценностями 
муниципальных образований и общества в целом. Наблюдается, таким 
образом, тесная взаимосвязь, взаимопереплетение правовых норм эко-
номической и политической свободы, что особенно ярко проявляется на 
низовом, муниципальном уровне.

Одновременно социально-экономические права выступают и как 
права-гарантии, тем самым они несут двойную нагрузку в юридическом 
механизме обеспечения и экономической, и политической свободы лич-
ности в системе муниципального конституционализма. Более того, они 
способны оказывать самое непосредственное влияние и на другие зве-
нья единого механизма конституционного регулирования положения 
личности в обществе и государстве. Социально-экономические права, их 
объем и степень гарантированности во многом предопределяют, напри-
мер, эффективность реализации института равноправия граждан, в том 
числе территориального. В силу особенностей материального содержа-
ния в социально-экономических правах находит свое наиболее полное 
воплощение единство правовых и социальных аспектов равноправия и 
справедливости.

В‑третьих, принципиально важный институт муниципальной демо-
кратии — политические права и свободы. Основная особенность этих 
прав заключается в том, что они самым непосредственным образом 
связаны с организацией и осуществлением различных форм публичной 
власти и реализацией всей системы народовластия. Это напрямую выво-
дит политические права и свободы на уровень муниципального консти-
туционализма как один из инструментов осуществления власти народа. 
В процессе их реализации проявляется достигнутая ступень реального 
демократизма по месту жительства человека, в местных сообществах. В 
этом проявляется, условно говоря, муниципально-правовой аспект реа-
лизации политических прав и свобод человека и гражданина в институ-
ционном механизме местного самоуправления.

При этом политические права и свободы естественным образом 
приобретают ярко выраженное личностное нормативное значение в 
системе институтов муниципального конституционализма. Являясь 
способом привлечения граждан к осуществлению политического на-
родовластия (на уровне в реализации как государственной власти, 
так и местного самоуправления), политические права обеспечивают 
перевод, «трансляцию» публично-правового содержания институтов 
местного самоуправления на уровень каждой конкретной личности как 
участника (субъекта) самоуправленческих отношений политического 
характера. Сами же граждане, как носители соответствующих прав 
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и свобод, выступают в этом случае в качестве первичных субъектов 
самоуправленческих отношений. В этом плане именно политические 
права и свободы являются действенным инструментом преодоления 
отчуждения личности от власти и, соответственно, нахождения того 
баланса, который определяет сам смысл современной демократии: 
речь идет о нахождении баланса между такими внутренне противоре-
чивыми конституционными ценностями, как политическая активность 
и автономия человека.

В этом плане в ряду политических прав и свобод ведущее место при-
надлежит праву граждан РФ участвовать в управлении государством. 
Анализ соответствующего конституционного права (ст. 32 Конституции 
РФ) позволяет сделать вывод, что оно является комплексным и включает 
в себя несколько субъективных возможностей, которые в свою очередь 
можно рассматривать как самостоятельные политические права граж-
дан. В нормативном содержании данного права в том числе содержит-
ся право на осуществление местного самоуправления, которое в свою 
очередь само по себе является сложным, комплексным по содержанию, 
получающим многоуровневую нормативную правовую регламентацию, 
начиная с конституционного признания в Основном Законе и заканчивая 
актами местного нормотворчества муниципальных образований. Оно 
составляет ядро самоуправленческого статуса гражданина РФ, основу 
всей системы муниципальных (территориальных) прав.

Таким образом, политические права вместе с личными (граждан-
скими) и социально-экономическими правами и свободами человека 
и гражданина являются важным институтом муниципального консти-
туционализма, средством развития местного самоуправления в России. 
Всем своим содержанием они обогащают институты муниципальной 
демократии, утверждают ее высшие ценности. На практике конститу-
ционные права и свободы определяют смысл и содержание деятель-
ности органов местного самоуправления. Одновременно, интегрируясь 
в систему муниципальной демократии, конституционные права и свобо-
ды человека и гражданина получают свою конкретизацию, развитие на 
муниципальном уровне, что отражает сложный процесс их реализации 
в системе местного самоуправления. Это обеспечивается с помощью 
такого специфического института муниципального конституционализ-
ма, как муниципальные права и свободы граждан РФ, что заслуживает 
отдельного научного анализа 1.

1	 См.: Бондарь, Н. С. Местное самоуправление и конституционное право‑
судие: конституцинализация муниципальной демократии в России. — Москва: 
Норма, 2009. — 592 с.
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4.2. Местное самоуправление как институт гражданского общества  
в системе муниципального конституционализма

Это вторая, принципиально важная конституционная характеристика 
местного самоуправления и, соответственно, институционный элемент 
системы муниципального конституционализма. Именно категория граж-
данского общества позволяет выявить глубинные закономерности само-
организации населения, становления и развития политических и право-
вых институтов властвования как одной из фундаментальных основ 
организации общества и государства. В рамках гражданского общества 
становится возможной реальная свобода личности во всех формах и на 
всех уровнях ее проявления, переходящая в конечном счете в свободу 
общества, когда люди сами управляют социальными процессами, реша-
ют вопросы своего бытия.

Каковы внутренние механизмы гражданского общества, которые по-
зволяют развиваться экономическим, социально-культурным, полити-
ческим отношениям в режиме самоуправления, уважения человеческой 
личности, гарантирования ее прав и свобод?

Следует, прежде всего, обратить внимание на тот факт, что катего-
рия гражданского общества призвана отразить принципиально новое 
качественное состояние общества, которое должно основываться на 
развитых формах общественной самоорганизации и саморегуляции, на 
оптимальном сочетании публичных и частных интересов. Современное 
гражданское общество — это демократическое, плюралистическое об-
щество, основным субъектом которого является коллективистский ин-
дивид, реализующий свои интересы в рамках единого для всех режима 
равноправия и общего правопорядка, что наиболее ярко реализуется на 
местном уровне. В обобщенном виде, учитывая в том числе конститу-
ционную поправку 2020 года о государственной поддержке институтов 
гражданского общества (п. е.1 части 1 ст. 114 Конституции РФ), можно 
выделить следующие основные качественные характеристики граждан-
ского общества, предопределяющие его значение как институционной 
основы становления и развития муниципального конституционализма.

Во‑первых, гражданское общество — воплощение баланса частных 
и публичных, местных и общегосударственных интересов. Не случайно 
уже первые научные концепции гражданского общества, возникшие в 
XVIII — начале XIX вв., обращали внимание на такие его характеристи-
ки, как наличие определенной сферы общественных (прежде всего — 
имущественных, рыночно-экономических), поселенческих, конфессио-
нальных, семейных, нравственно-этических отношений, относительно 
независимых от государства. В этом плане первоначальное понимание 



49

Глава 1. Муниципальный конституционализм —  
новая категория отечественной юриспруденции

гражданского общества строилось, по существу, на противопоставлении 
сферы публичных и частных интересов: если воплощением первых яв-
ляется государственная организация общества, то вторые должны по-
лучать свою реализацию в относительно независимой по отношению 
к государству гражданской, т. е. во многом (но не в полном объеме!) 
«частной» сфере жизни людей.

Сама по себе постановка вопроса о гражданском обществе как опреде-
ленной сфере неполитической, частной жизни граждан, независимой от 
государственной власти, исторически имела, безусловно, прогрессивное 
значение. Но для нынешнего понимания гражданского общества недо-
статочно представления о нем лишь с позиции его противопоставления 
государственной власти и, соответственно, сфере реализации публичных 
интересов. Частные и публичные начала на определенном уровне разви-
тия самоуправления получают закономерные тенденции сочетания, взаи-
мопроникновения, переплетения в процессе их самореализации в эконо-
мической, социально-культурной, политической жизни территориальных 
(местных) сообществ и, в конечном счете, общества в целом.

Во‑вторых, социально-правовые факторы саморегуляции, само
управления в гражданском обществе определяются тем, что в отноше-
ниях, составляющих гражданское общество, объективно воплощаются 
идеи права как высшей справедливости, основанной на недопустимости 
произвола и гарантировании равной для всех членов гражданского об-
щества меры свободы, ответственности, справедливости. Это общеобя-
зательные с точки зрения социальной нормативности требования, кото-
рые складываются и существуют в гражданском обществе независимо 
от их государственного признания и закрепления в законах. Следование 
же им со стороны государства является залогом того, что закон приоб-
ретает правовой характер, т. е. они не только воплощают в себе государ-
ственную волю, но эта воля в полной мере соответствует требованиям 
правовой справедливости.

Свобода, ответственность и справедливость представляют собой в 
условиях гражданского общества социальный фактор, нормирующий и 
упорядочивающий деятельность людей, задающий ориентиры саморе-
гуляции и самоуправления. Это предопределяет, соответственно, и но-
вые принципы социальной самоорганизации и социального управления: 
поведение человека в данных условиях регулируется гораздо больше 
«изнутри», чем «извне». И такой способ регуляции наиболее близок к 
саморегуляции; он воспринимается индивидом как форма ответствен-
ного поведения, особый способ существования человека в координатах 
социальной саморегуляции на уровне определенной общности, террито-
риального коллектива.
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В‑третьих, функциональные характеристики местного самоуправле-
ния как института гражданского общества связаны с тем, что основой 
функционирования такого общества является ориентация на самоорга-
низацию, саморегуляцию общества в системе единой публичной власти, 
единой государственности.

На этой основе необходимо оценивать и институционные харак-
теристики муниципального конституционализма — в аспекте местно-
го самоуправления как института гражданского общества, — имея в 
виду, что само понятие гражданского общества представляет собой как 
основанную на самоорганизации систему социально-экономических 
и политических отношений, функционирующих в правовом режиме 
баланса частного и публичного, социальной справедливости, и име-
ющую своей целью создание условий, обеспечивающих достойную 
жизнь человека, защиту прав и свобод. Одновременно качественны-
ми характеристиками гражданского общества предопределяется вся 
система относительно самостоятельных институтов самоорганизации 
населения, в том числе на местном (территориальном) уровне его про-
живания.

В этом смысле местное самоуправление — важное институционное 
средство развития гражданского общества. Очевидно, что синхрониза-
ция всех форм осуществления публичной власти в системе единой рос-
сийской государственности, предполагающая недопустимость противо-
поставления местного самоуправления и государственной власти, не 
исключает необходимости учета специфики местного самоуправления 
не только как одной из форм публично-властной деятельности, но и 
гражданского института самоорганизации населения во всех основных 
сферах жизнедеятельности. Без развития местного самоуправления 
невозможно ни становление гражданского общества, ни обеспечение 
прав и свобод личности, ни утверждение реальной демократии по месту 
жительства граждан. Как справедливо отмечается в литературе, сама 
«природа органов местного самоуправления, как негосударственный ва-
риант публичной власти, с одной стороны, объясняется производностью 
и тесной связью-зависимостью с государством — с другой стороны, 
постоянно существующей потребностью во взаимодействии с граждан-
ским обществом» [14, с. 10].

К структурным характеристикам системы муниципального консти-
туционализма относятся в этом плане институты: а) экономической, б) 
социальной, в) общественно-политической самоорганизации населения 
по месту жительства. Это позволяет объединить в рамках данной кате-
гории внешне разнородные, но объединенные единым материальным 
содержанием институты, например, территориальных основ местного 
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самоуправления, конституирования (учреждения) муниципального об-
разования, муниципальной собственности, финансовой основы местно-
го самоуправления, территориального общественного самоуправления 
и т. д. Одновременно это институты организации муниципальной власти 
(муниципального народного представительства, включая институт му-
ниципальных представительных органов; главы муниципального обра-
зования; институт исполнительных органов местного самоуправления; 
институт муниципальной службы и др.), институты индивидуальных и 
коллективных прав на осуществление местного самоуправления, муни-
ципальных избирательных прав, муниципальных услуг, гарантий прав и 
свобод человека и гражданина и т. д. Наконец, в структуру гражданского 
общества включаются муниципальные институты гарантирования и от-
ветственности местного самоуправления судебной защиты прав мест-
ного самоуправления; ответственности местного самоуправления перед 
населением, перед государством, перед физическими и юридическими 
лицами; административного контроля и прокурорского надзора за мест-
ным самоуправлением и т. д.

Как институт гражданского общества местное самоуправление при-
звано обеспечить прежде всего определенный уровень самоорганиза-
ции населения, самостоятельности, самодеятельности, саморегулирова-
ния, самоконтроля. Это те первичные признаки местного самоуправле-
ния, которые определяют важные социально-правовые характеристики 
муниципального конституционализма и предопределяются самой при-
родой самоуправленческих отношений, имея в виду: принадлежность 
муниципальной власти местному сообществу; принципиальное единство 
субъекта и объекта управления; самостоятельное решение вопросов 
местного значения и на этой основе — совместное отстаивание общих 
интересов населения, проживающего на данной территории.

Одновременно это означает, что признание местного самоуправления 
в качестве институционного средства развития гражданского общества 
отнюдь не свидетельствует о чисто «общественной» природе местного 
самоуправления в Российской Федерации и, соответственно, об отрица-
нии за ним публично-властного значения. Институционные начала граж-
данского общества присутствуют в местном самоуправлении лишь в той 
мере и в той части, в какой оно является воплощением достигнутого 
уровня самоорганизации населения по месту жительства. В других сво-
их конституционных характеристиках местное самоуправление проявля-
ется прежде всего посредством публично-властных отношений. Нельзя 
не учитывать, что основные характеристики местного самоуправления 
как выражения муниципальных институтов гражданского общества 
реализуются в единой системе российской государственности; местное 
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самоуправление есть одновременно и властно-правовой институт кон-
ституционного строя.

На уровне муниципального конституционализма это находит свое 
признание путем закрепления местного самоуправления в качестве 
одной из форм народовластия, основы конституционного строя Россий-
ской Федерации (ст. 3, 12 Конституции РФ). Категория гражданского об-
щества позволяет выявить глубинные закономерности самоорганизации 
населения, становления и развития политических и правовых институ-
тов властвования. В обобщенном виде можно выделить такие основные 
качественные характеристики гражданского общества, предопределяю-
щие его значение как институционной основы становления и развития 
муниципального конституционализма, как: поиск баланса частных и пу-
бличных интересов; наличие социально-правовых факторов и институ-
тов саморегуляции, самоуправления, независимых от государственной 
власти; гарантирование равной для всех членов гражданского общества 
меры свободы, правовой характер гражданского общества, его соответ-
ствие требованиям справедливости.

Государство в этом случае приобретает характер социального (ст. 
7 Конституции РФ), имея в виду, что соответствующие требования в 
полной мере распространяются и на уровень муниципальной власти, 
что нашло подтверждение как в практике КС РФ, так и при выработке 
и принятии конституционных поправок 2020 года (например, ч. 7 ст. 75, 
ст. 75.1, ч. 1 ст. 132). Речь идет об обогащении публичной власти на всех 
ее уровнях социальными началами, которые в значительной мере транс-
формируют и компетенционное наполнение соответствующих органов. 
При этом само понятие «достойной жизни» (ч. 2 с. 7), получая консти-
туционное наполнение путем закрепления достаточно конкретных госу-
дарственных и муниципальных обязанностей, воспринимается не как 
политическое программное положение, а как конституционно-правовая 
категория, имеющая нормативное содержание, ориентированная, в том 
числе, на преодоление конкуренции несовпадающих конституционных 
ценностей формально-юридического равенства, с одной стороны, и со-
циальной поддержки населения, с другой, что особенно остро прояв-
ляется на низовом, муниципальном уровне реализации прав граждан и 
осуществления публичной власти.

4.3. Местное самоуправление как институт публичной власти  
в системе муниципального конституционализма

В отличие от рассмотренных выше институционных характеристик 
муниципального конституционализма (как институтов правового поло-
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жения личности и гражданского общества) понимание местного само-
управления в качестве института публичной власти является более тра-
диционным вопросом, который, при всем многообразии доктринальных 
подходов, в принципиальном плане сегодня уже ни у кого не вызывает 
сомнений. Нельзя, однако, не обратить внимание, что при наличии раз-
личных научных подходов к тем или иным вопросам муниципального 
строительства само понятие муниципальной власти, ее особенности, в 
том числе в соотношении с государственной властью, остаются недо-
статочно исследованными. Это обстоятельство нельзя не учитывать и в 
данном случае, при анализе соответствующей проблематики в аспекте 
муниципального конституционализма. В ряду таких особенностей мож-
но отметить следующие:

А.	 Субъектом права на осуществление муниципальной власти высту-
пает, как уже отмечалось, население муниципального образования (ст. 3, 
ч. 2; ст. 12 и 130 Конституции РФ), которое в организационно-правовом 
плане предстает в системе самоуправленческих отношений как местное 
сообщество — первичный (коллективный) субъект муниципального кон-
ституционализма. Местное сообщество вправе защищать свои права и 
свободы, реализуемые на уровне местного самоуправления (ч. 1 ст. 130, 
ст. 132–133 Конституции РФ и др.), в различных не противоречащих за-
кону формах, в том числе путем воздействия на выборных должностных 
лиц местного самоуправления. Контроль населения за их деятельностью, 
устанавливаемый в качестве предпосылки соответствующего влияния, 
представляет собой, по существу, одно из средств самоорганизации на-
селения. То есть, обладая свободой в формировании органов местного 
самоуправления, население муниципального образования в то же время 
располагает и властными полномочиями по отношению к этим органам 
и их должностным лицам, включая возможность установления различ-
ных форм их ответственности перед населением. Нельзя, однако, не 
признать, что современное усиление государственно-публичных начал в 
системе местного самоуправления минимизирует соответствующие воз-
можности влияния местного сообщества на органы муниципальной вла-
сти, включая, например, возможность досрочного прекращения полно-
мочий муниципальных депутатов путем отзыва.

Природа муниципальной власти как разновидности публичной вла-
сти предопределяет, таким образом, одну из важных ее характеристик, 
которая заключается в том, что специфическим ее носителем (субъек-
том) является местное сообщество. Существует, однако, и иной подход 
к определению субъекта муниципальной власти, согласно которому та-
ковым признается многонациональный народ Российской Федерации. 
То есть речь идет о том, что власть каждого в отдельности местного со-
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общества рассматривается лишь как своего рода экстраполяция на со-
ответствующую территорию власти всего народа. Думается, однако, что 
такая позиция не позволяет выявить специфику муниципальной власти 
как относительно самостоятельной функции населения, проживающего 
в определенных, территориально ограниченных пределах муниципаль-
ных образований.

В ряду других особенностей муниципальной власти возможно выде-
лить также: 

Б.	 Локально-территориальный характер полномочий, распростра-
няющихся на территорию муниципального образования и, соответ-
ственно, на проживающих или находящихся (пребывающих) в преде-
лах данной территории граждан, а также юридических лиц, органов, 
организаций;

В.	 Реализация муниципальной власти посредством институтов мест-
ного самоуправления. В этом плане муниципальная власть выступа-
ет как власть местного самоуправления и находит свое воплощение, в 
классическом ее варианте, в сочетании институтов непосредственной и 
представительной демократии. Причем специфика проявляется в повы-
шенном значении институтов непосредственной демократии, что явля-
ется обязательным в понимании местного самоуправления. Это важно 
не только с позиций принятия наиболее правильного решения (хотя и 
преуменьшать значение данного обстоятельства нельзя), но и с точки 
зрения объединительных функций институтов муниципального консти-
туционализма. Последние формируют население в качестве территори-
ального коллектива с едиными целями и задачами, и этим в конечном 
счете предопределяется воздействие волевых, психологических, равно 
как и политических, идеологических, экономических факторов на муни-
ципальное правотворчество и правоприменение. Вместе с тем россий-
ская модель местного самоуправления позволяет характеризовать муни-
ципальную власть с этой стороны только в теоретическом плане: крайне 
ограниченным является, например, у нас опыт использования института 
местного референдума как важного средства непосредственного (пря-
мого) муниципального правотворчества. А правотворческая инициатива 
населения вообще исключена в соответствии с ФЗ‑33 из перечня инсти-
тутов непосредственной муниципальной демократии, что ранее имело 
закрепление в ФЗ‑131;

Г.	 Особая сфера самостоятельной реализации муниципальной вла-
сти. Эта сфера определяется в ч. 1 ст. 130 Конституции РФ через по-
нятие «вопросы местного значения», содержание которого отчасти бо-
лее подробно раскрывается в ч. 1 ст. 132: это вопросы муниципальной 
собственности; формирование, утверждение и исполнение местного 
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бюджета; введение местных налогов и сборов; «иные вопросы местного 
значения», а также в соответствии с федеральным законом обеспечи-
вают в пределах своей компетенции. Несколько иначе, в том числе от-
лично от ФЗ‑131, содержание этого понятия конкретизируется в новом 
федеральном законе о местном самоуправлении. Статья 1 данного За-
кона дает два критерия квалификации вопросов местного значения в ка-
честве таковых: материальный критерий (эти вопросы должны касаться 
непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муни-
ципального образования) и формально-юридический — они должны 
быть отнесены к вопросам местного значения уставом муниципального 
образования в соответствии с Конституцией РФ, соответствующим фе-
деральным законом, законами субъектов Российской Федерации. Мате-
риальный критерий носит во многом оценочный характер.

Однако законодательно установленные положения о самостоятель-
ном решении населением вопросов местного значения (независимо от 
их конкретных формулировок) нельзя абсолютизировать. Конечно, без 
самостоятельности населения не может быть и самоуправления. Это сво-
его рода конституционная аксиома. Но степень самостоятельности, как 
свидетельствует не только правоприменительная практика, но и законо-
дательство в области местного самоуправления, может быть различной; 
она определяется как самим характером «вопросов местного значения», 
так и финансовыми, экономическими, организационно-правовыми и 
иными условиями реального функционирования самоуправления;

Д.	 Организационная обособленность муниципальной власти от ор-
ганов государственной власти. Это та черта муниципальной власти, ко-
торую чаще всего называют одной из первых при ее характеристике. 
Признавая важное, сущностное значение этого признака, следует учиты-
вать вместе с тем, что организационная обособленность муниципальной 
власти не отрицает ее государственно-властных начал. Что же касает-
ся нового ФЗ‑33, то он вносит весьма существенные особенности в эти 
характеристики, требующие самостоятельного анализа и оценок, в том 
числе на предмет соответствия требованиям Конституции РФ. Доста-
точно обратить внимание в этом плане теперь на «двуединую» природу 
статуса главы муниципального образования: а) как лица, замещающего 
государственную должность субъекта РФ и б) как замещающего муни-
ципальную должность (п. 20 ст. 19 ФЗ‑33).

Оптимальные пределы сочетания местного самоуправления с госу-
дарственной властью — одна из центральных проблем муниципального 
конституционализма. При поиске ответа на данный вопрос следует учи-
тывать, что нет оснований для расширительного толкования конститу-
ционного положения ст. 12 Конституции о том, что «Органы местного 
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самоуправления не входят в систему органов государственной власти». 
В данном случае речь идет об организационной обособленности органов 
местного самоуправления и органов государственной власти, о разделе-
нии властей «по вертикали» (в отличие от ст. 10 Конституции, которая 
закрепляет разделение властей «по горизонтали»). Это нашло свое под-
тверждение и в решениях КС РФ 1. В этом плане, как конституционное 
правосудие, так и другие виды правосудия (общеюрисдикционное, арби-
тражное) представляют собой основополагающий институт гарантиро-
вания муниципального конституционализма.

5. Суд в системе гарантий муниципального конституционализма

Важное место в исследовании проблем муниципального конститу-
ционализма занимают вопросы судебных гарантий прав местного са-
моуправления. Это в полной мере нашло свое отражение и в повестке 
V Донского форума конституционализма, весьма содержательных 
материалах соответствующих выступлений, представленных в настоя-
щем издании. Поэтому в данном случае представляется возможным 
ограничиться лишь некоторыми замечаниями и тезисными положе-
ниями.

Рассматривая правосудие в конституционной системе гарантий мест-
ного самоуправления и в конечном счете всей институционной системы 
муниципального конституционализма, важно учитывать, что само понятие 
соответствующих гарантий в методологическом плане носит конституци-
онный характер, имеет прямое закрепление в Конституции РФ (ст. 133), 
что имеет не просто терминологическое, а категориальное значение. Оста-
ется лишь сожалеть, что новый ФЗ о местном самоуправлении (ФЗ-33), 
в отличие от предшествующего, не содержит специальных положений, 
закрепляющих конкретные гарантии местного самоуправления, включая 
судебные. Тем важнее доктринальное исследование этих вопросов, что 
должно иметь важное практическое значение.

Речь идет о закреплении и, соответственно, толковании нормативного 
содержания самой по себе конституционной категории «судебные гаран-
тии местного самоуправления» в сложной структурированной системе 
нормативных положений ст. 12, 46 и 133 Конституции РФ. Соответствен-
но, первая из них (ст. 12) закрепляет требование гарантирования местно-
го самоуправления в качестве одной из основ конституционного строя. 

1	 Одним из первых в этом плане было определение КС РФ от 11 июня 1999 г. 
об отказе в принятии к рассмотрению запроса Законодательного Собрания 
Тверской области о толковании положений статьи 12 Конституции Российской 
Федерации) // ВКС РФ. — 1999. — № 5.
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Это означает, что не только нормы текущего федерального и региональ-
ного законодательства, но никакие другие положения самой Конституции 
РФ, как это вытекает из ее ст. 16 (ч. 2), не могут противоречить данному 
требованию, должны исходить из незыблемости конституционного прин-
ципа гарантирования местного самоуправления. Вторая конституционная 
норма (ст. 46) имеет универсальный характер с точки зрения закрепления 
системы судебных гарантий как для граждан, так и органов публичной 
власти, организаций, юридических лиц любой организационно-правовой 
формы; причем применительно к органам местного самоуправления по-
следние могут выступать в соответствующей системе судебных гарантий 
и в качестве субъекта судебной защиты своих прав и интересов, и как 
ответчик за свои решения, действия и бездействия (ч. 2 ст. 46). В продол-
жение конституционного анализа системы судебных гарантий муници-
пального конституционализма — принципиально важное значение имеет 
ст. 133 Конституции, находящаяся в нормативном единстве, с одной сто-
роны, с положениями ст. 12 Конституции РФ, конкретизируя, развивая ее 
требования и устанавливая в том числе конкретные виды конституцион-
ного гарантирования местного самоуправления, а с другой стороны, с по-
ложениями ст. 46 Конституции, как бы дополняя ее универсальные (все-
общие) стандарты, характеристики механизмов судебной защиты прав и 
законных интересов, специальными, дополнительными гарантиями прав 
на судебную защиту местного самоуправления.

Причем в этих статьях Конституции РФ (ст. 12, 46, 133) речь идет 
не просто о самих по себе гарантиях местного самоуправления как 
формально-юридическом (статическом) понятии, а о повелительно-
обязывающем способе конституционного нормирования как форме им-
перативного предписания, адресованного всем субъектам, вступающим 
во взаимоотношения с местным самоуправлением, включая Российскую 
Федерацию как демократическое правовое государство (ст. 1), обязан-
ное во всей своей деятельности гарантировать местное самоуправление. 
В этом смысле конституционное понятие «гарантирование местного 
самоуправления» представляет собой категорию муниципального кон-
ституционализма, которая отражает в динамике сам по себе процесс 
государственно-властной деятельности, связанной с функционирова-
нием сложной системы государственно-правовых средств и институтов, 
призванных обеспечивать реальные возможности реализации гражда-
нами, местными сообществами их прав на местное самоуправление. 
Одновременно это также своеобразный механизм ограничения (включая 
самоограничение) государственной власти, которая всегда имеет тен-
денцию (особенно на региональном уровне) к усилению своего влияния 
в сфере местного самоуправления.
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Особенность гарантирования местного самоуправления в конститу-
ционном его понимании состоит также в том, что оно носит в своей 
основе государственный характер, хотя органы местного самоуправле-
ния не входят в систему органов государственной власти (ст. 12 Консти-
туции РФ). В этом также проявляется отмечавшийся дуализм местного 
самоуправления и механизмов его гарантирования: с одной стороны, 
его общественная сущность как института гражданского общества, 
основанная на автономии местных сообществ, предопределяет важное 
гарантирующее значение для местного самоуправления иных, соотно-
симых с местным самоуправлением, институтов гражданского обще-
ства; с другой стороны, публично-властная сущность, основанная на 
отношениях власти-подчинения, возможности властного принуждения, 
публичности власти местного самоуправления и, соответственно, необ-
ходимости ее гарантирования с помощью государственно-властных 
действий и предписаний.

При этом система гарантирования местного самоуправления вклю-
чает отдельные подсистемы — общие и специальные средства и инсти-
туты обеспечения реальных возможностей осуществления местного са-
моуправления, развития муниципального конституционализма.

Так, подсистема общего гарантирования местного самоуправления 
обусловлена основами конституционного строя, сложившимися общес
твенными отношениями экономического, социального, политического 
характера и, таким образом, не сводится к конкретным, формально-
юридическим механизмам функционирования местного самоуправле-
ния. В нее входят экономические, политические, социальные, духовно-
нравственные, национально-культурные гарантии. Экономические в 
первую очередь обеспечиваются общими принципами рыночной эконо-
мики, такими как равноправие всех форм собственности, хозяйственно-
экономический плюрализм, свобода предпринимательства и т. п. Мест-
ное самоуправление может существовать только при эффективном раз-
витии муниципально-рыночных отношений, что предполагает зрелость 
самоуправленческих начал как в экономической, так и в политической 
сферах жизни местного сообществ. При этом главная экономическая 
предпосылка утверждения местного самоуправления как такового — са-
мостоятельное управление муниципальной собственностью, формиро-
вание, утверждение и исполнение местного бюджета, местные налоги и 
сборы (ч. 1 ст. 132).

Политические гарантии — это общественно-политические институ-
ты, обеспечивающие местному самоуправлению (как это не покажется 
парадоксально-неожиданным) — возможность на неполитизированной 
основе (о чем говорилось ранее) развиваться в единой системе демокра-
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тических институтов народовластия. Большинство этих институтов за-
креплено в первой главе Конституции РФ, в основах конституционного 
строя. Однако, это не означает, что они должны получать свою реали-
зацию на муниципальном уровне автоматически, без учета специфики 
данной сферы отношений. Так, автоматическое перенесение на местное 
самоуправление принципа разделения властей (ст. 10) абсолютно недо-
пустимо; в отличие, например, от принципа социальной государствен-
ности (ст. 7), который в полной мере распространяется на сферу муни-
ципального конституционализма. Это, в свою очередь, предопределяет 
особенности природы и содержания социальных гарантий местного 
самоуправления, глубокие основы единства государственных и муни-
ципальных начал в данной сфере. Не случайно новое законодательство 
о местном самоуправлении (включая ФЗ-33) ориентируют на усиление 
единства государственно-властных и муниципальных компетенций по 
вопросам, связанным с решением социальных задач, имея в виду как 
местный, так и региональный уровни.

Подсистема специального (юридического) гарантирования местного 
самоуправления представляет собой систему правовых норм и инсти-
тутов, обеспечивающих возможность эффективной реализации прав 
местного самоуправления и закрепляющих правовые возможности за-
щиты, в том числе судебной, прав местного самоуправления в случае 
их нарушения. Кроме отмеченных выше характеристик, в частности 
судебных гарантий, уместно отметить, что в законодательстве основ-
ные юридические гарантии местного самоуправления получают закре-
пление также в виде таких специфических требований, адресованных 
всем субъектам муниципального конституционализма, как: а) запрет на 
ограничение прав местного самоуправления; б) обязательность рассмо-
трения обращений органов и должностных лиц местного самоуправле-
ния органами государственной власти, предприятиями, учреждениями, 
организациями; в) государственное гарантирование юридической силы 
актов местного самоуправления; г) финансово‑экономическое вы-
равнивание муниципальных образований, обеспечение минимального 
местного бюджета» д) прокурорско-надзорные гарантии местного са-
моуправления и т. д.

Что же касается судебных механизмов гарантирования прав мест-
ного самоуправления, то особую роль здесь играет конституционное 
правосудие. Посредством конституционного правосудия не только га-
рантируются конституционные ценности муниципальной демократии, 
но и раскрывается система сущностных конституционных характери-
стик местного самоуправления, обеспечивается их согласование. По 
существу, именно из решений КС РФ вытекает само понимание наи-
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более важных начал муниципального конституционализма, системы его 
институтов.

Сегодня институт конституционного правосудия занимает в систе-
ме современного конституционализма уникальное, но, думается, не во 
всем окончательно утвердившееся реальной практикой конституцион-
ного развития современных демократий место. Подтверждением этого 
являются продолжающиеся в различных странах поиски оптимальных 
вариантов решения отнюдь не второстепенных для конституционного 
правосудия вопросов; применительно к России это ярко проявилось в 
конституционных поправках 2020 года и новой редакции Федерального 
конституционного закона о КС РФ от 9 ноября 2020 года, которыми были 
внесены существенные уточнения в статусные характеристики Конститу-
ционного Суда РФ1.

В результате внесения после конституционных поправок изменений 

2 в Федеральный конституционный закон о КС РФ (в ред. от 09.11.2020 
г.) 3 муниципальные образования (в лице органов местного самоуправ-
ления) наконец-то получили законодательное признание в качестве 
субъектов права на обращение в КС РФ (ст. 96), хотя еще в 2002 году 
это право получило обоснование в виде правовой позиции КС РФ, 
выраженной в постановлении от 2 апреля 2002 г. № 7‑П г. Согласно 
этой позиции, «не исключается защита средствами конституционного 
правосудия прав муниципальных образований как территориальных 
объединений граждан, коллективно реализующих на основании Кон-
ституции Российской Федерации право на осуществление местного 
самоуправления» 4. В соответствии с таким подходом КС РФ признал 
допустимыми конституционные жалобы в защиту прав местного са-
моуправления выборных должностных лиц и органов местного само-
управления, а также самого населения муниципального образования. 
В результате по обращениям муниципальных образований за соответ-

1	 См.: Судебная юриспруденция: от доктрины к единообразию судебной 
практики: монография / отв. ред. Н. С. Бондарь. — Москва: Институт законо‑
дательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской 
Федерации: Норма: ИНФРА- М, 2024. — 384 с.

2	 Федеральный конституционный закон от 09.11.2020 № 5‑ФКЗ «О внесе‑
нии изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» // СЗ РФ. — 2020. — № 46. — Ст. 7196.

3	 Федеральный конституционный закон от 21.07.1994 № 1‑ФКЗ «О Конститу‑
ционном Суде Российской Федерации» // СЗ РФ. — 1994. — № 13. — Ст. 1447.

4	 См.: абзац 2 п. 4 мотивиров. части постановления КС РФ от 2 апреля 2002 г. 
№ 7‑П; абзац 1 п. 2 мотивиров. части определения КС РФ от 11 июля 2002 г. № 207‑О; 
абзац 2 п. 2 мотивиров. части определения КС РФ от 9 апреля 2003 г. № 132‑О.
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ствующий период (с 2002 по 2024 гг.) было принято 12 постановлений, 
166 определений 1.

Что же касается самой по себе муниципально-правовой проблемати-
ки, то на протяжении всего периода работы КС РФ она всегда занимала 
весьма заметную часть решений КС РФ. Подтверждением этого является, 
по крайней мере, тот факт, что только по вопросу о соответствии Кон-
ституции РФ отдельных положений Федерального закона от 06.10.2003 
№ 131‑ФЗ (который был принят 06.10.2003 г.) 2 за период его действия и 
вплоть до 01.01.2025 г. было принято 1390 решений КС РФ, в числе кото-
рых шесть постановлений с итоговыми выводами о признании неконсти-
туционными отдельных положений ФЗ‑131 (это, в частности, постанов-
ления КС РФ от 29.03.2011 № 2‑П, от 07.07.2011 № 15‑П, от 03.07.2019 № 
26‑П, от 23.11.2021 № 50‑П, от 30.05.2023 № 27‑П).

Судебно-конституционный контроль является важным средством реа-
лизации конституционной доктрины развития местного самоуправления в 
системе российской государственности и одновременно универсальным 
институтом разрешения социальных противоречий и конфликтов, воз-
никающих в связи с формированием и реализацией властеотношений, 
столкновением частных и публичных, местных и государственных инте-
ресов в муниципальной сфере. Формулируя правовые позиции, Конститу-
ционный суд не только выступает хранителем Конституции, присущих ей 
основополагающих принципов и ценностей муниципальной демократии, 
получающих свое воплощение в конституционных институтах местного 
самоуправления, но он также осуществляет в конечном счете (в рамках 
установленных судебно-конституционных процедур) и «преобразователь-
ную» функцию по разработке и модификации конституционно-правовой 
доктрины развития местного самоуправления в системе демократиче-
ской правовой социальной государственности России. Конституционно-
судебная практика обогащает муниципальную доктрину и в то же время 
способствует формированию конституционно обоснованной стратегии 
совершенствования муниципального законодательства 3.

1	 Статистика по решениям Конституционного Суда Российской Федера‑
ции // Конституционный Суд Российской Федерации. — URL: https://ksrf.ru/ru/
Decision/Statisticses/Pages/default.aspx.

2	 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих принципах ор‑
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. — 
2003. — № 40. — Ст. 3822.

3	 См.: Бондарь, Н. С. Местное самоуправление: законодательство и практи‑
ка реализации (в свете региональной правовой политики) / Н. С. Бондарь, А. А. 
Джагарян. — Серия «Библиотечка судебного конституционализма». — Вып. 6. 
— Ростов‑на-Дону: Профпресс, 2016. — С. 47–48.
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Проблематика муниципального конституционализма неоднократно 
поднималась в КС РФ также в связи с решением вопросов разграниче-
ния между уровнями публичной власти, например, при осуществлении 
полномочий по организации на территории муниципального образования 
сбора и вывоза отходов. Практика пошла по пути отнесения всего объема 
такой ответственности на муниципальные образования безотносительно 
к принадлежности земель, на которых выявлено несанкционированное 
складирование отходов, поскольку муниципальное образование реали-
зует свои функции на всей своей территории. В Постановлениях от 13 
октября 2015 г. № 26‑П и от 26 апреля 2016 г. № 13‑П КС РФ установил, 
что действующее законодательство не предполагает возложение на орга-
ны местного самоуправления обязанности по ликвидации за счет средств 
местного бюджета несанкционированного складирования бытовых и про-
мышленных отходов, размещенных неустановленными лицами на лесных 
участках в составе земель лесного фонда, расположенных на террито-
рии этих муниципальных образований, без наделения органов местного 
самоуправления соответствующими государственными полномочиями. 
При этом КС РФ не исключил, что федеральный законодатель может кон-
кретизировать организационно-правовой механизм обеспечения очистки 
земельных участков от загрязнения отходами применительно к участию 
в этих отношениях органов местного самоуправления. В частности, с 
конституционно-правовой точки зрения, — имея в виду, что непосред-
ственное обеспечение жизнедеятельности населения муниципального об-
разования составляет содержательную характеристику вопросов местного 
значения, — при определении компетенции муниципальных образований 
в области обращения с отходами не исключается возможность учета ви-
довой принадлежности соответствующих отходов, в том числе как являю-
щихся результатом жизнедеятельности местного сообщества.

На проблематику муниципального конституционализма выходит и 
постановление КС РФ от 2 июля 2018 г. № 27‑П по делу о проверке кон-
ституционности абзаца второго части 6 статьи 28.3 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях в связи с запросом 
Законодательного Собрания Ростовской области. Заявитель ставил во-
прос о проверке норм, на основании которых решается вопрос о воз-
можности составления должностными лицами органов внутренних дел 
(полиции) протоколов о посягающих на общественный порядок и обще-
ственную безопасность административных правонарушениях, предусмо-
тренных законами субъектов Российской Федерации. КС РФ постановил, 
что оспариваемые законоположения Конституции РФ не противоречат; 
возможность решения указанного вопроса на договорной основе прав 
субъектов РФ не нарушает, притом что порядок заключения такого до-
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говора и его основные параметры определяются в федеральном зако-
нодательстве, а субъекты РФ не лишены возможности осуществлять 
производство по делам об административных правонарушениях через 
своих должностных лиц. При этом КС РФ затронул и вопрос участия в 
этих отношениях муниципальных образований, указав на то, что субъ-
екты РФ правомочны решать вопрос о должностных лицах, уполномо-
ченных составлять протоколы об административных правонарушениях, 
посягающих на общественный порядок и общественную безопасность, 
предусмотренных законами субъектов РФ, в том числе с учетом прямо 
предусмотренной Конституцией РФ (ч. 2 ст. 132) возможности наделения 
законом органов местного самоуправления отдельными государствен-
ными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления 
материальных и финансовых средств.

В заключение уместно отметить, что сама направленность муници-
пальных реформ в России (осуществляемая традиционно сверху) пре-
допределяет высокую ответственность государства за гарантирование 
местного самоуправления и ход преобразований на «нижних этажах» 
конституционализма. Всесторонний анализ эти вопросы получили в вы-
ступлениях участников V Донского форума конституционализма и, соот-
ветственно, в тексте данной монографии. Они со всей очевидностью сви-
детельствуют, что местное самоуправление может и должно развиваться 
в единой системе российской государственности, что не исключает воз-
можности многообразия моделей муниципального конституционализма. 
Всё это должно стать предметом дальнейших научных исследований.
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1.2. ОБ АКТУАЛЬНЫХ ВОПРОСАХ  
РАЗВИТИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

(В КОНТЕКСТЕ МУНИЦИПАЛЬНОГО 
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА)

В Российской Федерации нет ни одного более или менее значимого 
вопроса экономического, социального, экологического или иного 
характера, который мог бы быть решен вне преломления через 

призму федеративных отношений и местного самоуправления, без учета 
специфики построения единой системы публичной власти в государстве 
федеративного типа. Это определяется не только обширным кругом во-
просов, который отнесен Конституцией Российской Федерации к кругу 
полномочий по вопросам совместного ведения Российской Федерации 
и ее субъектов. Значимость федеративных отношений диктуется также 
большим разнообразием в условиях и уровне развития субъектов Феде-
рации и муниципалитетов, высокой степенью зависимости большинства 
из них от различных финансово‑бюджетных и иных взаимодействий с 
федеральным центром.

В этом смысле постоянное совершенствование федеративных от-
ношений и местного самоуправления — это необходимая предпосылка 
к практическому достижению целей развития Российской Федерации в 
целом, включая всю систему российского конституционализма.

На нынешнем этапе развития государственности в Российской Фе-
дерации одной из задач повышения эффективности государственного 
управления становится ориентация на так называемый проектный под-
ход в управлении, то есть на управление по результатам.

В данном контексте заслуживает внимания известная позиция судьи 
Конституционного Суда Российской Федерации проф. А. Н. Кокотова, 
согласно которой: «Местное самоуправление в его конституционном за-
креплении — это своеобразный «третий» уровень российского федера-
лизма. Если субъекты Российской Федерации есть форма децентрали-
зации государства в целом, то муниципальные образования в субъектах 
Российской Федерации — это децентрализация в децентрализации. Та-
кая конституционная конструкция разворачивает вертикаль публичной 
власти в равнобедренный треугольник, в котором федеральный центр 
(вершина треугольника) в равной мере может (должен) опираться как 
на субъекты Российской Федерации, так и на муниципальные образова-
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ния, в том числе используя муниципальный фактор в качестве средства 
воздействия на субъекты Российской Федерации с целью удержания по-
следних в русле единой государственной политики, а в конечном ито-
ге — в рамках единого конституционного пространства страны» [1]. Из 
аналогичных подходов исходит и идея многоуровневого конституцио-
нализма, включающего наряду с федеральным и региональным также 
муниципальный конституционализм [2].

В системе институтов муниципального конституционализма воз-
можно рассмотрение в том числе и рассмотрение современных проблем 
местного самоуправления. Наиболее важными направлениями государ-
ственной политики по развитию местного самоуправления на средне-
срочный период (имея в виду не только теорию, но прежде всего реаль-
ную практику муниципального строительства) являются следующие.

1. Совершенствование механизмов пространственного развития ре-
гионов и страны в целом в русле положений Стратегии пространствен-
ного развития Российской Федерации на период до 2030 года и в связи 
с процессами выстраивания оптимальных моделей территориальной ор-
ганизации местного самоуправления.

В соответствии с Федеральным законом от 28 июня 2014 г. № 172‑ФЗ 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации» 1 (далее — 
Федеральный закон № 172‑ФЗ) одним из важнейших основополагаю-
щих документов стратегического планирования в Российской Федера-
ции является стратегия пространственного развития.

В Стратегии пространственного развития Российской Федерации на 
период до 2030 года с прогнозом до 2036 года 2 (далее — Стратегия), 
утвержденной распоряжением Правительства Российской Федерации от 
28 декабря 2024 г. № 4146‑р, указывается, что целью пространственного 
развития Российской Федерации является формирование сбалансиро-
ванной системы расселения и территориальной организации экономики 
Российской Федерации, которое будет способствовать достижению на-
циональных целей и обеспечению национальной безопасности.

Стратегия разработана в соответствии с Федеральным законом 
№ 172‑ФЗ, национальными целями развития Российской Федерации, 
определенными Указом Президента Российской Федерации от 7 мая 

1	 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172‑ФЗ «О стратегическом пла‑
нировании в Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий‑
ской Федерации. — 30.06.2014. — № 26 (часть I). — Ст. 3378.

2	 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 28.12.2024 № 
4146‑р «Об утверждении Стратегии пространственного развития Российской 
Федерации на период до 2030 года с прогнозом до 2036 года» // Собрание за‑
конодательства Российской Федерации. — 13.01.2025. — № 2. — Ст. 74.
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2024 г. № 309 1 (далее — Национальные цели) и Основами государствен-
ной политики в сфере стратегического планирования в Российской Фе-
дерации, утвержденными Указом Президента Российской Федерации от 
8 ноября 2021 г. № 633 2.

В Стратегии указывается, что она призвана максимально вовлечь 
пространство в достижение национальных целей с учетом необходимо-
сти эффективного использования имеющихся ресурсов. Определены 
пространственные приоритеты, реализация которых должна позволить 
сконцентрировать ресурсы из бюджетных и внебюджетных источни-
ков, в том числе в рамках национальных проектов и государственных 
программ, на решении ключевых задач пространственного развития 
страны, а также механизмы для обеспечения эффективности их ис-
пользования.

Ключевым механизмом реализации приоритетов Стратегии является 
территориальное планирование, обеспечивающее синхронизацию бюд-
жетных расходов с приоритетами пространственного развития (включая 
привязку к задачам развития опорных населенных пунктов, геострате-
гических территорий Российской Федерации, основным направлениям 
развития федеральных округов Российской Федерации и Арктической 
зоны Российской Федерации) и развитие опорных населенных пунктов, 
которых определено 2160.

Согласно положениям Стратегии к принципам пространственного 
развития Российской Федерации относится, среди прочего, повыше-
ние уровня самостоятельности территорий в решении задач социально-
экономического развития за счет роста собственных доходов и сбалан-
сированной политики в сфере межбюджетных отношений. Однако осно-
вополагающие механизмы реализации данного принципа в Стратегии, в 
том числе основные концептуальные направления изменений в бюджет-
ное и налоговое законодательство Российской Федерации в целях его 
реализации, не предусмотрены.

2. Инфраструктурное, социально-экономическое и информационно-
коммуникационное развитие малых городов и сельских поселений, а 
также геостратегических территорий.

1	 Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2024 г. № 309 «О нацио‑
нальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года и на 
перспективу до 2036 года» // Собрание законодательства Российской Федера‑
ции. — 13.05.2024. — № 20. — Ст. 2584.

2	 Указ Президента Российской Федерации от 8 ноября 2021 г. № 633 «Об 
утверждении Основ государственной политики в сфере стратегического пла‑
нирования в Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий‑
ской Федерации». — 15.11.2021. — № 46. — Ст. 7676.
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В новой Стратегии отмечается, что население продолжает концен-
трироваться в относительно крупных городах и городских агломера-
циях при сокращении доли жителей малых городов, средних городов 
и сельской местности. Данная тенденция обусловлена неравномерным 
развитием социальной инфраструктуры и низким уровнем социально-
экономического развития соответствующих территорий, которые явля-
ются основными факторами, влияющими на уровень и качество среды 
проживания для жизни населения, а также — что весьма важно — на 
демографические показатели.

Высокий уровень региональных социально-экономических различий 
приводит к оттоку населения из сельских населенных пунктов, малых 
и средних городов в административные центры субъектов Российской 
Федерации, а также столичные и иные городские агломерации.

По данным, указанным в Стратегии, совокупное население городов с 
численностью более 500 тыс. человек растет — за 2002–2021 годы оно 
увеличилось на 20,4%, с 40,1 млн до 48,2 млн человек. В результате доля 
таких городов в населении страны выросла с 27,9% в 2002 году до 32,8% 
в 2021 году.

Основной прирост пришелся на города с населением более 1 млн че-
ловек. Население таких городов выросло с 27,7 млн до 35,5 млн человек, 
а доля в населении страны — с 19,3 до 24,1%. За 20 лет порог числен-
ности населения в 1 млн человек преодолели такие города, как Воронеж, 
Краснодар и Красноярск.

Численность населения малых и средних городов с населением ме-
нее 100 тыс. человек снижается быстрее среднероссийских темпов — за 
20 лет она снизилась на 7,4% (без учета прироста за счет городов Респу-
блики Крым) (с 27,8 млн до 25,7 млн человек). Доля малых и средних 
городов в населении страны также сокращается (с 19,3 до 17,8%), в том 
числе доля малых городов сократилась с 11,6% до 11%, а средних горо-
дов — с 7,7% до 6,8%.

Сокращается также численность сельского населения — за 20 лет 
показатель снизился на 4% (с 38,9 млн до 37,2 млн человек, или с 26,7 
до 25,3% населения страны). В наибольшей степени сельское население 
сокращается в регионах Центрального и Северо-Западного федеральных 
округов за пределами большинства городских агломераций — с 2002 по 
2021 год его численность уменьшилась на 16,9% (с 8,3 млн до 6,9 млн 
человек). При этом в Южном и Северо-Кавказском федеральных округах 
сельское население устойчиво растет, увеличившись за 20 лет на 15,5% 
(с 9,7 млн до 11,2 млн человек).

Основными направлениями пространственного развития Российской 
Федерации являются, в частности, улучшения условий проживания жи-
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телей именно малых и средних городов, а также сельских населенных 
пунктов за счет повышения уровня социально-экономического развития 
этих территорий.

Субъектами Российской Федерации проводится соответствующая ра-
бота в этом направлении.

В Калужской области в рамках регионального проекта «Формирова-
ние комфортной городской среды» исторические поселения и малые го-
рода с населением до 200 тыс. человек имеют право представлять про-
екты для участия в ежегодном Всероссийском конкурсе лучших проектов 
создания комфортной городской среды в малых городах и исторических 
поселениях. Данный механизм стимулирует развитие малых городов и 
исторических поселений, а также способствует повышению их турист-
ской привлекательности. За время проведения конкурса 24 проекта из 
15 малых городов и исторических поселений Калужской области стали 
победителями и получили грантовую поддержку из средств федераль-
ного бюджета в общем объеме 1631,5 млн руб. На сегодняшний день 14 
проектов реализованы.

В Краснодарском крае действует Закон Краснодарского края от 3 
июля 2012 г. № 2536‑КЗ «О сельских усадьбах в малых сельских насе-
ленных пунктах Краснодарского края» 1, которым установлены правовые 
основания для предоставления гражданам социальной выплаты на орга-
низацию сельских усадеб в малых сельских населенных пунктах. В Брян-
ской области насчитывается 10 моногородов (утв. распоряжением Пра-
вительства Российской Федерации от 16.04.2015 № 668‑р). Поддержка 
данным территориям оказывается в рамках региональной приоритетной 
программы «Комплексное развитие моногородов Брянской области», 
принятой 25 января 2018 года на период до 31 декабря 2025 года. Про-
граммой предусмотрено создание в моногородах области более 5 тысяч 
новых рабочих мест, не связанных с деятельностью градообразующих 
предприятий, и привлечение более 8461 млн рублей инвестиций в основ-
ной капитал.

Особое значение при реализации приоритетной программы уделяет-
ся вопросам повышения качества жизни населения моногородов.

На территории Нижегородской области 28 малых городов и истори-
ческих поселений. Ежегодно муниципальные образования на территории 
Нижегородской области принимают участие во Всероссийском конкурсе 
лучших проектов создания комфортной городской среды в малых горо-
дах и исторических поселениях в рамках федерального проекта «Фор-

1	 Закон Краснодарского края от 3 июля 2012 г. № 2536‑КЗ «О сельских 
усадьбах в малых сельских населенных пунктах Краснодарского края» // Ин‑
формационный бюллетень ЗС Краснодарского края. — 05.07.2012. — № 56.
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мирование комфортной городской среды». Всего за период 2018–2024 
годы реализовано 30 проектов — победителей конкурса.

3. Дальнейшее совершенствование организационных основ местной 
власти.

20 марта 2025 года принят новый Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе пу-
бличной власти» № 33‑ФЗ 1 (далее — Федеральный закон № 33‑ФЗ). 
Федеральный закон № 33‑ФЗ подготовлен в развитие положений Кон-
ституции Российской Федерации о единой системе публичной власти и 
направлен, как заявлено, на совершенствование организации местного 
самоуправления в Российской Федерации.

В пояснительной записке к законопроекту указано, что в соответ-
ствии с конституционными основами единства публичной власти зако-
нопроектом выстраивается обновленная модель организации и деятель-
ности органов местного самоуправления. Он предусматривает уточнение 
компетенции органов местного самоуправления в целях приведения ее в 
соответствие с правовой природой местного самоуправления.

Изначально законопроектом предусматривалась одноуровневая ор-
ганизация местного самоуправления. Однако в результате широких дис-
куссий на данную тему, поселенческий уровень решено было сохранить 
на усмотрение региональной власти. При этом поселения и муниципаль-
ные районы по сути рассматриваются в Федеральном законе № 33‑ФЗ 
не как вид муниципального образования, а как особая форма осущест-
вления местного самоуправления.

Комитетом Государственной Думы по региональной политике и мест-
ному самоуправлению в феврале текущего года был проведен опрос 
субъектов Российской Федерации. Материалы представили 84 субъекта 
Российской Федерации. Одноуровневая система местного самоуправле-
ния применяется в 20‑ти субъектах Российской Федерации. Двухуровне-
вая система местного самоуправления — в 15‑ти субъектах Российской 
Федерации. Смешанная система местного самоуправления — в 49‑ти 
субъектах Российской Федерации.

В рамках проведенного опроса субъектов Российской Федерации 
мнения их разделились; были выявлены как положительные, так и отри-
цательные факторы, влияющие на социально-экономическое развитие 
территорий, на уровень и качество жизни населения (в т. ч. в части ока-
зания государственных и муниципальных услуг), на развитие налогового 

1	 Федеральный закон от 20 марта 2025 года № 33‑ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе публичной власти» 
// Собрание законодательства Российской Федерации. –24.03.2025. — № 12. — 
Ст. 1200.



71

Глава 1. Муниципальный конституционализм —  
новая категория отечественной юриспруденции

потенциала, а также на формирование регионального валового продук-
та, в случае перехода субъекта Российской Федерации на одноуровне-
вую систему организации местного самоуправления.

4. Совершенствование системы оказания муниципальных услуг, 
включая развитие онлайн-технологий оказания таких услуг.

Одной из задач муниципальной цифровой экономики является обес
ыпечение муниципального управления. Перед органами местного са-
моуправления стоит задача формирования института цифрового муни-
ципалитета. Цифровой муниципалитет — это предоставление муници-
пальных услуг населению в условиях дистанционного взаимодействия 
с органами местного самоуправления в реальном времени и по экстер-
риториальному принципу; электронный документооборот; внедрение 
интегрированных цифровых платформ управления муниципальными 
топливно-энергетическими, водными и транспортными ресурсами; ак-
тивное вовлечение жителей в управление развитием муниципалитета.

Развитие цифровых технологий в муниципальном управлении позволит 
вести оперативный и достоверный учет ресурсов муниципалитета; повысит 
надежность генерации и доставки коммунальных ресурсов потребителям 
путем применения цифровых технологий мониторинга, диагностики и 
управления; повысит эффективность управления транспортными потока-
ми и использования муниципальной транспортной инфраструктуры; повы-
сит эффективности транспортного и градостроительного планирования.

За счет современных технологий возможно поэтапно создать среду 
высокотехнологичной цифровой платформы в сфере муниципального 
управления, которая, как мыслится, обеспечит нивелирование ошибок 
в управлении, вызванных человеческим фактором, а также поставит ба-
рьер на пути коррупции, автоматизирует сбор статистической, налоговой 
и иной отчетности, обеспечит принятие решений на основе анализа ре-
альной ситуации.

Приказом Минстроя России от 25 декабря 2020 г. № 866/пр 1 утверж-
дена концепция проекта цифровизации городского хозяйства «Умный го-
род». Согласно указанной концепции, «умные города» используют циф-
ровые инструменты для повышения уровня жизни, качества услуг и эф-
фективности управления при обязательном удовлетворении потребностей 
настоящего и будущих поколений во всех актуальных аспектах жизни.

При этом ведомственный проект «Умный город» реализуется с 2018 
года во исполнение паспорта национального проекта «Жилье и город-
ская среда» и национальной программы «Цифровая экономика Россий-
ской Федерации».

1	 Приказ Минстроя России от 25 декабря 2020 г. № 866/пр «Об утверждении 
Концепции проекта цифровизации городского хозяйства "Умный город"».
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Умный город — это город, стремящийся стать «умнее» (более эффек-
тивным, устойчивым, справедливым и пригодным для жизни), применя-
ющий интеллектуальные вычислительные технологии для критических 
компонентов инфраструктуры города и услуг, которые включают в себя 
городское управление, образование, здравоохранение, общественную 
безопасность, недвижимость, транспорт и ЖКХ; более интеллектуаль-
ные и эффективные, сочетающие технологии ИКТ и Web 2.0 с другими 
организационными, проектными и плановыми усилиями по дематериа-
лизации и ускорению бюрократических процессов, а также оказанию 
помощи в выявлении новых инновационных решений для управления 
городским хозяйством.

Среди успешных примеров следует отметить практику «Умное Став-
рополье. Курортный Железноводск» городского округа Железноводск 
Ставропольского края. За 5 месяцев 2019 года была запущена система 
«умного города», где реализованы 35 модулей и создан единый ситуаци-
онный центр главы города для оперативного принятия управленческих 
решений, контроля и мониторинга объектов городского хозяйства, куда 
стекаются и анализируются все городские данные.

В Гусевском городском округе Калининградской области создана 
единая информационная система управления муниципалитетом «Циф-
ровой муниципалитет» для работы с населением, коммунальными 
службами, получения аналитической информации по важнейшим клю-
чевым параметрам жизни муниципалитета. Это позволило в необходи-
мом объеме обеспечить диспетчерское сопровождение аварийного об-
служивания многоквартирных домов. Помимо городских округов есть 
успешные примеры внедрения цифровых технологий на уровне сель-
ских поселений. Так, например, в Кременкульском сельском поселении 
Сосновского района Челябинской области осуществлена модернизация 
системы освещения на территории сельского поселения с использова-
нием механизма энергосервисного контракта, что позволило внедрить 
систему без затрат бюджетных средств региона. Благодаря модерниза-
ции системы освещения размер экономии электроэнергии составит не 
менее 7 млн кВт/ч. В будущем система позволит муниципалитету эко-
номить до 84% на оплате электроэнергии для освещения населенных 
пунктов.

В качестве других примеров можно назвать еще ряд кейсов, относя-
щихся к цифровизации разных сфер деятельности на муниципальном 
уровне, таких как: решение компании «Ростелеком» «Умные» остановки 
общественного транспорта», позволяющее повысить качество транс-
портного обслуживания населения в рамках создания комфортной го-
родской среды; информационная система образовательных услуг «Вир-
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туальная школа» от компании «Фабрика информационных технологий», 
позволяющая повысить качество предоставления образовательных 
услуг; «Система цифровой обработки флюорографий органов грудной 
клетки» от компании «Фтизисбиомед», которая представляет собой сис
тему цифровой обработки медицинских изображений; решение компа-
нии «Мегафон» «Данные геоаналитики для оптимизации транспортных 
потоков», позволяющее повысить эффективность управления развити-
ем транспортной инфраструктуры и организации пассажирских пере-
возок общественным транспортом; решение компании «Вымпелком» 
«Система автоматического весового контроля», позволяющее повысить 
качество управления транспортом, и другие.

5. Развитие крупных городов и агломераций, наряду и одновремен-
но с этим возрождение и развитие села, как базовой основы построения 
местного самоуправления, с широким привлечением для этого институ-
тов гражданского общества в виде организованных местных сообществ, 
формирование солидарных местных сообществ на основе традиционных 
российских духовно-нравственных и культурно-исторических ценностей.

Современные тенденции экономического и пространственного раз-
вития территорий во всех государствах свидетельствуют о всё более воз-
растающем значении крупных городов, аккумулирующих ресурсы для 
экономического и социального развития, выступающих в качестве цен-
тров притяжения близлежащих поселений и территорий, образующих с 
центром единую систему, связанную многочисленными производствен-
ными, экономическими, социальными, трудовыми, транспортными, ре-
креационными связями.

Следует признать, что городские агломерации оказывают (в опреде-
ленных пределах) позитивный экономический эффект на развитие близ-
лежащих территорий, концентрируя человеческий потенциал, инвести-
ции, инфраструктуру малого и среднего предпринимательства, иннова-
ционные технологии в сфере промышленности, науки, здравоохранения, 
образования и т. д. Однако до настоящего времени в законодательстве 
Российской Федерации отсутствуют формально и единообразно закре-
пленные критерии выделения таких территорий и систем расселения, 
что делает понятие городской агломерации весьма неопределенным.

Распоряжением Правительства Брянской области от 19 августа 2019 г. 
№ 175‑рп 1 утверждена Брянская городская агломерация и перечень му-

1	 Распоряжение Правительства Брянской области от 19 августа 2019 
г. №  175‑рп «О перечне муниципальных образований, включенных в со‑
став Брянской городской агломерации» // Официальный интернет-портал 
правовой информации. — URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обращения: 
23.08.2019).
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ниципальных образований, входящий в её состав. Брянская городская 
агломерация является драйвером экономического развития Брянской 
области.

На территории Самарской области сформировалась одна из крупней-
ших в России двухъядерная Самарско-Тольяттинская агломерация (да-
лее — СТА), где проживает 2,7 млн человек (86,5% населения области), 
производится 73% промышленной продукции, осваивается 84% инве-
стиций. В границы СТА полностью входят территории восьми городских 
округов (Самара, Тольятти, Сызрань, Новокуйбышевск, Чапаевск, Ки-
нель, Жигулевск, Октябрьск), трех муниципальных районов (Волжский, 
Ставропольский, Сызранский) и часть территории шести муниципальных 
районов (Безенчукский, Кинельский, Красноармейский, Красноярский, 
Приволжский, Шигонский).

В отношении СТА применяется договорная модель системы управ-
ления:

—	создан Координационный совет по развитию СТА; 
—	 подписано Соглашение о сотрудничестве и взаимодействии по раз-

витию СТА от 14.02.2014 с главами 17 входящих в СТА муниципалитетов; 
—	утверждена Схема территориального планирования СТА (утверж-

дена постановлением правительства Самарской области от 26.07.2016 
№ 407); 

—	определены стратегические направления развития СТА; 
—	 разработана комплексная схема организации транспортного об-

служивания населения СТА общественным транспортом (утверждена рас-
поряжением правительства Самарской области от 04.05.2023 № 226‑р).

Документы стратегического и территориального планирования го-
родских округов и муниципальных районов, входящих в состав СТА, 
учитывают положения Схемы территориального планирования СТА, 
приоритеты и цели пространственного развития Самарской области и 
Российской Федерации. Все муниципалитеты СТА имеют утвержденные 
стратегии.

Одним из стратегических направлений развития муниципальных об-
разований в Республике Карелия до 2030 года, определенных Стратегией 
социально-экономического развития Республики Карелия до 2030 года, 
является реализация проекта «Формирование Петрозаводской агломе-
рации как инструмента освоения пространственного потенциала». Кон-
цепция развития Петрозаводской городской агломерации утверждена 
Главой Республики Карелия 26 декабря 2022 года № 14473/02–24/Аи. 
Основная цель развития Петрозаводской городской агломерации: опре-
деление приоритетных направлений, целевых показателей, организа-
ционных и правовых механизмов пространственного преобразования 
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Петрозаводского городского округа, Кондопожского, Прионежского и 
Пряжинского муниципальных районов за счет реализации совместных 
межмуниципальных и межрегиональных проектов, направленных на 
формирование комфортной городской среды и качества жизни, а также 
рост инвестиционного и налогового потенциала территорий, включен-
ных в агломерацию.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 28 ноября 
2023 года № 3377‑р 1 Кемско-Беломорская агломерация включена в пере-
чень опорных населенных пунктов (муниципальных образований) АЗРФ, 
в том числе выполняющих функции по обеспечению национальной без-
опасности и (или) функции базы для развития минерально-сырьевых 
центров, реализации экономических и (или) инфраструктурных проек-
тов в Арктике. В рамках нацпроекта «Безопасные качественные дороги» 
Карелия по показателю «Доля дорожной сети городских агломераций, 
находящаяся в нормативном состоянии» в 2024 году на территории Пе-
трозаводской городской агломерации, достигла полного объема (85%). 
В рамках нацпроекта «Инфраструктура для жизни» поставлена задача 
поддержания доли дорожной сети городских агломераций, находящихся 
в нормативном состоянии, на уровне 85% до 2030 года. В целях выполне-
ния данной задачи министерством по дорожному хозяйству, транспорту 
и связи Республики Карелии ежегодно предоставляется межбюджетный 
трансферт из дорожного фонда Республики Карелия в бюджет Петроза-
водского городского округа.

К сожалению, потенциал агломерирования в Российской Федерации 
всё еще не до конца раскрыт и недостаточно эффективно используется 
для комплексного и устойчивого социально-экономического развития 
территорий. Препятствует этому целый ряд правовых, организационных, 
а также институциональных проблем. Многие городские агломерации 
развиваются стихийно, поскольку на федеральном уровне отсутствует 
необходимая законодательная и методическая база. Как результат это-
го — разрастание городской застройки в ущерб комфорту и качеству 
жизни населения, проживающего на периферии агломерации.

На федеральном уровне не урегулированы вопросы административно-
территориального деления субъектов Российской Федерации, инстру-
менты хозяйственного межмуниципального сотрудничества, что нега-
тивно сказывается на развитии городских агломераций. На сегодняшний 

1	 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 28 ноября 2023 
года № 3377‑р «Об утверждении перечня опорных населенных пунктов (му‑
ниципальных образований) Арктической зоны Российской Федерации» // 
Собрание законодательства Российской Федерации. — 11.12.2023. — № 50. 
— Ст. 9095.
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день назрела необходимость федерального законодательного регули-
рования процессов скоординированного социально-экономического 
развития всех видов агломераций (городских и сельских) и муниципаль-
ных образований, входящих в их состав, соотношения муниципальных 
образований и территориальных (административно-территориальных) 
единиц внутри агломераций, а также, исходя из этого, законодатель-
ного определения понятия «городская агломерация» и «сельская агло-
мерация», установления порядка их организации и функционирования, 
а также системы управления данными агломерациями, механизмов их 
государственной поддержки.

В ходе проведенного в феврале 2025 года Комитетом Государствен-
ной Думы по региональной политике и местному самоуправлению (да-
лее — Комитет) опроса органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации был выявлен ряд позиций регионов в отношении 
агломерационных процессов в нашей стране.

Так, например, органами государственной власти Пермского края в 
целях более эффективного функционирования городских агломераций 
предлагается определить организационно-правовые формы коллегиаль-
ных органов управления агломерацией, внести изменения в действую-
щее законодательство, предусматривающие расширение возможностей 
межмуниципального сотрудничества, а также рассмотреть возможность 
осуществления поддержки развития уже созданных городских агломе-
раций с численностью населения ядра менее 250 тыс. человек, которые 
в настоящее время не соответствуют критерию отнесения к крупным го-
родским агломерациям.

Органы государственной власти Ростовской области предлагают ти-
ражировать опыт своего региона в части принятия на уровне субъектов 
Российской Федерации региональных законов: «О развитии агломераций» 
(в котором обозначить понятие агломераций, цели, основные задачи и по-
рядок создания агломераций); «О регулировании отдельных отношений 
в сфере комплексного развития территорий» (в котором указать полно-
мочия исполнительных органов соответствующего субъекта Российской 
Федерации в сфере комплексного развития территорий, в том числе пред-
усмотреть возможность использования механизмов комплексного разви-
тия территорий в границах двух и более муниципальных образований).

Органы государственной власти Волгоградской области предлагают 
закрепить понятие «агломерации» в Градостроительном кодексе Рос-
сийской Федерации, установив в нем требования к формированию и 
отображению агломерации в документах территориального планирова-
ния и определения механизма последующей реализации документа тер-
риториального планирования агломерации.
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В Стратегии раскрывается содержание основных понятий, исполь-
зуемых в ее тексте: «геостратегическая территория Российской Феде-
рации», «городская агломерация», «единый перечень опорных населен-
ных пунктов», «малый город», «минерально-сырьевой центр», «новый 
экспериментальный населенный пункт», «опорный населенный пункт», 
«прилегающая территория», «принцип "бери или плати"», «средний го-
род», «ядро городской агломерации».

При этом в указанном глоссарии Стратегии отсутствуют определения 
таких ключевых понятий, как «населенный пункт», «город», «поселок», 
«сельский населенный пункт», «сельская агломерация», «сельская тер-
ритория».

В этой связи необходимо учитывать, что в настоящее время действу-
ет государственная программа Российской Федерации «Комплексное 
развитие сельских территорий» (далее — Госпрограмма КРСТ), утверж-
денная постановлением Правительства Российской Федерации от 31 мая 
2019 г. № 696 1, в которой под «сельскими территориями» понимаются 
сельские населенные пункты, поселки городского типа и межселенные 
территории (за исключением сельских населенных пунктов и поселков 
городского типа, входящих в состав городских округов, на территори-
ях которых находятся административные центры субъектов Российской 
Федерации, Москвы и Санкт-Петербурга), сельские населенные пункты 
и поселки городского типа, входящие в состав внутригородских муни-
ципальных образований г. Севастополя. Перечень таких населенных 
пунктов, расположенных в пределах сельских территорий субъекта Рос-
сийской Федерации, определяется высшим исполнительным органом 
субъекта Российской Федерации или исполнительным органом субъекта 
Российской Федерации.

Для целей Госпрограммы КРСТ под «сельскими агломерациями» по-
нимаются примыкающие друг к другу сельские территории и гранича-
щие с сельскими территориями малые города. Численность населения, 
постоянно проживающего на территории каждого населенного пункта, 
входящего в состав сельской агломерации, не может превышать 30 тыс. 
человек. Под примыкающими друг к другу сельскими территориями по-
нимаются сельские территории, имеющие смежные границы. Перечень 
сельских агломераций на территории субъекта Российской Федерации 
и входящих в них населенных пунктов определяется высшим исполни-

1	 Постановление Правительства Российской Федерации от 31 мая 2019 г. 
№ 696 «Об утверждении государственной программы Российской Федерации 
«Комплексное развитие сельских территорий» и о внесении изменений в не‑
которые акты Правительства Российской Федерации» // Собрание законода‑
тельства Российской Федерации. — 10.06.2019. — № 23. — Ст. 2953.



78

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

тельным органом субъекта Российской Федерации или исполнительным 
органом субъекта Российской Федерации, уполномоченным высшим ис-
полнительным органом субъекта Российской Федерации. В указанное 
понятие не входят внутригородские муниципальные образования Мо-
сквы и Санкт-Петербурга.

Мы полагаем, что необходим федеральный закон, регулирующий от-
ношения, связанные с созданием, функционированием и управлением 
агломерациями (как городскими, так и сельскими), в том числе устанав-
ливающий правовой статус агломераций, их признаки, виды и место в си-
стеме административно-территориального устройства субъекта Россий-
ской Федерации и территориальной организации местного самоуправле-
ния, определяющий полномочия органов власти субъектов Российской 
Федерации, местного самоуправления, базовые требования к порядку 
заключения и содержанию межмуниципальных соглашений, а также к 
порядку учреждения, формирования имущественной базы и управления 
деятельностью межмуниципальных хозяйственных организаций.

Местное самоуправление является не только институтом властных 
полномочий, но и самым массовым на сегодня институтом гражданско-
го общества, а главное — институтом, действительно работающим. А это 
очень важно. Ведь, если мы хотим, чтобы общество было демократично 
устроено, то необходимо развивать институты гражданского общества, 
достигая уровня институтов солидарного гражданского общества, стре-
мящегося к соборному.

Одним из главных условий достижения поставленных задач является 
выстраивание эффективного межсекторного взаимодействия, включа-
ющего такие ключевые звенья, как местные сообщества: бизнес — му-
ниципалитет — государство.

При этом, как мы видим, в центре этого комплекса взаимоотношений  
стоит именно муниципалитет, который должен выступать (что естествен-
но) основным субъектом развития своей территории и, как следствие, 
связующим звеном в диалоге между всеми уровнями публичной власти, 
деловым, научно-экспертным и пр. сообществами.

В этой связи необходимо формировать новый стандарт межсектор-
ного взаимодействия на региональном и местном уровнях как механизм 
развития территорий и местных сообществ. В этом новом стандарте на-
селение должно являться активным субъектом по развитию и преобразо-
ванию территорий. Именно вместе и сообща с населением и его сообще-
ствами происходит внедрение различных технологий, создаются опорные 
народные «точки сборок» в виде общественных народных советов или 
муниципальных общественных палат, при активном и непосредственном 
участии которых формируются стратегии развития территорий.
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Общественные палаты (советы) муниципальных образований Феде-
ральным законом от 21 июля 2014 г. № 212‑ФЗ «Об основах общественно-
го контроля в Российской Федерации» 1 отнесены к основным субъектам 
общественного контроля, организующим и обеспечивающим проведение 
общественного контроля в муниципальных образованиях в формах, уста-
новленных указанным федеральным законом. Общественные палаты и 
общественные советы муниципальных образований уже сформированы 
и действуют в большинстве городских округов и муниципальных районов 
(их ориентировочное число — 475). Проблемы обеспечения деятельно-
сти общественных палат муниципальных образований решаются на мест-
ном уровне различными способами. Организационная и содержательная 
деятельность палат во многом обеспечивается структурами местной 
администрации в пределах средств, выделенных в местном бюджете на 
обеспечение их деятельности.

Вместе с тем общественные палаты (советы) муниципальных обра-
зований являются важным институтом гражданского общества, обеспе-
чивающим взаимодействие жителей муниципальных образований с ор-
ганами местного самоуправления, способствуя тем самым учету мнения 
местного сообщества при решении вопросов местного значения и, сле-
довательно, реализации конституционного права на участие населения 
в осуществлении местного самоуправления. Их деятельность является 
одной из ключевых форм взаимодействия органов государственной вла-
сти, органов местного самоуправления и институтов гражданского (со-
лидарного) общества. Особую значимость их деятельность приобретает 
на муниципальном уровне, когда необходимо оперативно довести до 
органов местной власти мотивированную позицию граждан по существу 
проектируемых или действующих социально значимых решений и по-
лучить содержательную обратную связь.

Однако ввиду несовершенства действующего законодательства Рос-
сийской Федерации, подходы к созданию, функционированию и право-
вому статусу муниципальных общественных палат (советов) не отлича-
ются единообразием и во многом зависят как от позиции руководителей 
органов местного самоуправления, так и от территориальных особенно-
стей муниципальных образований.

Представляется, что для сохранения и развития потенциала мест-
ного солидарного гражданского общества целесообразно создание му-
ниципальных общественных палат (советов) и закрепление их статуса 
в федеральном законе. Данный институт может дать положительный 

1	 Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 212‑ФЗ «Об основах обществен‑
ного контроля в Российской Федерации» // Собрание законодательства Рос‑
сийской Федерации. — 28.07.2014. — № 30 (Часть I). — Ст. 4213.
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импульс развитию таких объективно необходимых в настоящее время 
направлений, как общественный контроль и инициативные проекты 
(инициативное бюджетирование), которые, без сомнения, покажут свою 
эффективность в таких сферах, как благоустройство территорий, соз-
дание комфортной среды жизнедеятельности, общественный порядок, 
ЖКХ, дороги и т. д. на соответствующих территориях.

Кроме того, в целом, расширение представительной демократии и ее 
форм на местном уровне, общественного самоуправления, вовлечение 
жителей в территориальное самоуправление в различных его формах 
— одна из наиболее актуальных сегодняшних задач муниципального и 
— шире — государственного строительства.

Безусловно, для реализации поставленных задач государственного 
и муниципального управления необходим широкий набор различных 
технологий, к которым можно отнести: цифровые платформы по управ-
лению территориями, цифровые ситуационные центры, цифровые со-
циальные экосистемы с оказанием различных муниципальных услуг для 
населения, беспилотные системы по управлению «умными городами» и 
«умными поселениями», прогнозирование погоды для обеспечения без-
опасности и повышения эффективности деятельности ЖКХ и сельского 
хозяйства, новые виды транспорта, ресурсно- и энергетически автоном-
ные виды жилья и кластерные поселения, полное импортозамещение 
инфраструктурного оборудования, «умные» муниципальные центры 
общественного здоровья, более совершенные системы сбора и перера-
ботки мусора, технологии экологической очистки воды, воздуха, почвы, 
квантовые сети, аддитивные технологии в строительстве, новый формат 
молодежных и семейных экохостелов и многое другое.

В реалиях нынешнего момента и при существующих вызовах добить-
ся этого будет нелегко. Но у России имеется достаточный человеческий 
потенциал, исторически ориентированный на солидарность и гармонич-
ное интегративное социально-экономическое развитие. Остается толь-
ко власти и бизнесу в соработничестве с формирующимся солидарным 
обществом и его представителями помочь народу поверить в себя и 
включить его ресурс в широкую проектную деятельность для развития 
муниципалитетов, регионов, страны и нашей цивилизации в целом.

Со времен утверждения Указом Президента РФ № 400 Стратегии 
национальной безопасности Российской Федерации 1 и особенно со 
времени принятия Указа Президента РФ № 809, утвердившего Основы 

1	 Указ Президента Российской Федерации от 2 июля 2021 года № 400 «О 
стратегии национальной безопасности Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. — 05.07.2021. — № 27 (часть II).  
— Ст. 5351.
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государственной политики по сохранению и укреплению традиционных 
российских духовно-нравственных ценностей 1 (далее — Указ № 809), 
в наш нормативный обиход вошли такие понятия, как «традиционные 
духовно-нравственные ценности» и «деструктивная идеология».

Российская Федерация рассматривает традиционные ценности как 
основу российского общества и государства, поэтому их защита явля-
ется стратегическим приоритетом дальнейшего государственного раз-
вития и обеспечивается целой системой правового регулирования. Мы 
также рассматриваем их как основу муниципального строительства.

Комитетом Государственной Думы по региональной политике и мест-
ному самоуправлению в 2024 году было проведено несколько опросов 
субъектов Российской Федерации, касающихся реального состояния дел 
относительно исполнения Указа № 809.

Анализ представленных субъектами Российской Федерации материалов 
показал, что в этот период в деятельность по сохранению и развитию тра-
диционных российских ценностей включаются достаточно разнообразные 
мероприятия, такие как фестивали, конкурсы, акции и образовательные 
программы, охватывающие широкий круг участников, в том числе студен-
тов, работающую молодежь и представителей общественных организаций. 
Мероприятия направлены на поддержку общественных проектов, сохране-
ние исторической памяти, укрепление гражданского единства и поддержку 
культурно-исторической уникальности того или иного региона.

В регионах и муниципалитетах активно совершенствуется нормативно-
правовая база, создаются межведомственные комиссии (советы, рабочие 
группы); принимаются меры поддержки в сфере культуры и образования, 
включающие в себя организацию патриотических и духовно-нравственных 
мероприятий, предоставление льгот для участников специальной военной 
операции, грантов на поддержку духовно-нравственных ценностей.

Во исполнение Указа № 809 Правительством Российской Федерации 
был утвержден План мероприятий по реализации в 2024–2026 годах 
Основ государственной политики по сохранению и укреплению традици-
онных российских духовно-нравственных ценностей 2.

1	 Указ Президента Российской Федерации от 9 ноября 2022 г. № 809 «Об 
утверждении Основ государственной политики по сохранению и укреплению 
традиционных российских духовно-нравственных ценностей» // Собрание за‑
конодательства Российской Федерации. — 14.11.2022. — № 46. — Ст. 7977.

2	 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 01.07.2024 
№ 1734‑р «Об утверждении Плана мероприятий по реализации в 2024–2026 
годах Основ государственной политики по сохранению и укреплению тради‑
ционных российских духовно-нравственных ценностей» // Собрание законо‑
дательства Российской Федерации. — 08.07.2024. — № 28. — Ст. 4058.
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Следует отметить, что принятие Правительственного плана — это 
важный шаг в направлении развития и конкретизации государственного 
курса по сохранению и укреплению традиционных российских духовно-
нравственных ценностей.

Следующий этап развития государственного курса с опорой на ценно-
сти цивилизационной традиции, культуры и исторической памяти — это 
трансформация действующего законодательства в культурной, инфор-
мационной, семейной, миграционной, социально-экономической сфере. 
Такая работа на государственном уровне ведется, однако, по нашему 
мнению, требуется конкретизация и интенсификация этого процесса.

Крайне важно, что в Правительственном плане нашла отраже-
ние идея образования советов по защите традиционных российских 
духовно-нравственных ценностей, культуры и исторической памяти при 
исполнительных органах субъектов Российской Федерации и органах 
местного самоуправления либо внесение соответствующих положений 
в нормативные акты, регулирующие деятельность существующих обще-
ственных советов при условии их наделения необходимыми функциями 
и полномочиями, а также создания комиссий по указанным вопросам 
при общественных палатах субъектов Российской Федерации (они уже 
функционируют во всех субъектах Федерации).

Суждения о необходимости создания таких советов были высказаны 
на заседаниях Общественного экспертного совета по утверждению тра-
диционных духовно-нравственных ценностей 21 марта и 18 июля 2024 
года, прошедшего в Совете Федерации и Государственной Думе Феде-
рального Собрания Российской Федерации.

Работа по созданию таких советов, как в субъектах Российской Фе-
дерации, так и в муниципальных образованиях, ведется довольно актив-
но. По состоянию на февраль 2024 года советы при главах регионов по 
сохранению и укреплению традиционных духовно-нравственных цен-
ностей были созданы лишь в восьми субъектах Российской Федерации 
(Кабардино-Балкарская Республика, Республика Хакассия, Хабаровский 
край, Вологодская область, Тамбовская область, Тверская область, Том-
ская область, Ханты-Мансийский автономные округ — Югра). В 35 субъ-
ектах РФ были созданы похожие органы (рабочие органы, комиссии и 
т. п.). Но они либо не охватывают полный спектр поддержки ценностей, 
либо работают не при главах регионов. По мнению участников прошед-
ших заседаний, и то, и другое принижает статус этих органов и эффек-
тивность их деятельности.

По состоянию на 1 ноября 2024 года такие Советы при высших долж-
ностных лицах субъектов Российской Федерации созданы уже в 46 субъ-
ектах Российской Федерации, в девяти они находятся на стадии созда-



83

Глава 1. Муниципальный конституционализм —  
новая категория отечественной юриспруденции

ния; в 27 регионах такие советы образованы при исполнительных органах 
субъектов Российской Федерации. В 16 регионах советы не образованы 
ни при высших должностных лицах субъектов Российской Федерации, 
ни при исполнительных органах субъектов Российской Федерации.

Есть регионы, где такие советы образованы и при главах регионов, и 
при исполнительных органах субъектов Российской Федерации (напри-
мер, Орловская область, Красноярский край).

Правительственный план рассчитан на три года. В нем выделены 
крупные тематические блоки, в рамках которых указаны конкретные 
мероприятия, ответственными исполнителями по которым выступают, в 
том числе, исполнительные органы субъектов Российской Федерации.

В ходе реализации данных мероприятий уже сейчас субъектами Рос-
сийской Федерации был выявлен ряд проблем и предложены возмож-
ные пути их решения.

Гражданская общность, стабильность в сфере межнациональных от-
ношений невозможны без соблюдения общепринятых ценностных ори-
ентиров, политико-правовых взглядов, регламентирующих деятельность 
органов государственной власти, общественных объединений, граждан 
Российской Федерации.

Необходимо осознание каждой этнической общностью российского 
народа важности сохранения духовности, культуры и языка нашей стра-
ны как суперэтнической общности, а также приобщения к культуре дру-
гих этносов, проживающих как в отдельно взятом субъекте РФ, так и в 
Российской Федерации в целом. 

В целях успешного решения обозначенных проблем необходимо:
— обеспечить подготовку, переподготовку и повышение квалифика-

ции региональных государственных и муниципальных служащих, кури-
рующих вопросы в сфере государственной национальной политики;

— принять меры по повышению качества преподавания русского 
языка и литературы, родного языка и литературы, акцентируя внимание 
на произведениях классической литературы, оказывающих влияние на 
формирование нравственных и моральных норм;

— создавать популярные теле- и радиопрограммы по русскому языку 
и литературе, родному языку и родной литературе, призванные развивать 
речевую культуру граждан страны; молодежные интернет-проекты, целью 
которых будет популяризация и продвижение в Интернет-сообществе идей 
патриотизма, интереса к отечественной истории, боевой славе предков;

— активизировать работу по поддержке сельских учреждений куль-
туры, призванных способствовать сохранению и развитию культурного 
и духовно-нравственного потенциала культуры села как истока нацио-
нальных традиций и народной художественной культуры;
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— содействовать реализации проектов, в том числе в рамках гран-
товой поддержки, направленных на укрепление российской цивилиза-
ционной гражданской идентичности на основе духовно-нравственных и 
культурных ценностей народов Российской Федерации;

— обеспечить увеличение доли детей и молодежи, вовлеченных в 
добровольческую, волонтерскую и общественную деятельность;

— создать во всех общеобразовательных организациях центры дет-
ских инициатив, в организациях среднего профессионального образова-
ния — центры студенческих инициатив;

— уделять внимание трудовому воспитанию подростков, вовлекать 
их в возрождение народных художественных промыслов, национальных 
обычаев и традиций:

— уделять внимание военно-спортивной подготовке юношей и деву-
шек, исходя из принципа: «каждый юноша обязан, а девушка — по же-
ланию — владеть навыками рукопашного боя и приемами обращения со 
стрелковым оружием, быть приверженцем идей патриотизма и глубоко 
уважать культуру своей родины», а также — шире — формироваться ка 
гармоничная личность, как человек — творец всего благого, т. е. быть 
здоровым в физическом, духовном и душевном (психоэмоциональном) 
отношении.

Местное самоуправление является одной из традиционных россий-
ских ценностей. В связи с этим советы при главах субъектов Федерации 
и при главах муниципальных образований своей миссией должны пола-
гать развитие местного самоуправления, формирование стратегий раз-
вития инфраструктуры территорий и повышение в них роли человече-
ского потенциала в соответствии с механизмом межсекторного взаимо-
действия, вовлекая в эту деятельность все местные сообщества, вклю-
чая национально-культурные автономии, молодежь, малый и средний 
бизнес, крупный бизнес (если таковой имеется на данной территории), 
научно-экспертные и образовательные учреждения, организации культу-
ры, спортивные клубы и оздоровительные структуры, традиционные ре-
лигиозные конфессии, опираясь при этом на общепринятые российские 
цивилизационные императивы, интегрируя в них всех субъектов местно-
го самоуправления и межсекторного взаимодействия на территории.

Сегодня для России очень важно дальнейшее совершенствование 
системы местного самоуправления. Большая роль в организации рабо-
ты муниципалитета должна принадлежать представительным органам 
власти. Представительный орган муниципального образования является 
коллегиальным органом, представляющим интересы населения муници-
пального образования и обладающим исключительной компетенцией в 
части принятия решений от имени жителей территории. Это накладывает 
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на представительный орган муниципального образования большую от-
ветственность. Ведь главный признак представительного органа в том 
и состоит, что, будучи выборным органом, он один объединяет в своем 
лице все местное население и выступает как уполномоченная этим на-
селением структура, ориентированная на решение важнейших вопросов 
его жизнедеятельности.
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1.3. УСТАВ ГОРОДА РОСТОВА-НА-ДОНУ — 
МУНИЦИПАЛЬНАЯ КОНСТИТУЦИЯ  

ДОНСКОЙ СТОЛИЦЫ

Важным вопросом в доктрине муниципального конституционализма 
является вопрос о нормативно-правовых, в особенности конститу-
ционных началах данной категории. Очевидно, что в данном случае 

речь должна идти не только о Конституции России как федеративно-
го государства, где достаточно широко представлены муниципально-
правовые институты, определяющие основополагающие начала норма-
тивного содержания муниципального конституционализма. В иерархи-
ческой системе конституционных актов как источников муниципального 
конституционализма, безусловно, важное место занимают конституции 
(уставы) субъектов Российской Федерации, а также уставы муниципаль-
ных образований.

Из юридической природы устава муниципального образования, как и 
из действующего законодательного регулирования, касающегося требо-
ваний к данному нормативному правовому акту, вытекает его конституи-
рующее значение для местного самоуправления и, соответственно, кон-
ституирующая роль с точки зрения формирования и развития институтов 
муниципального конституционализма на соответствующей территории.

Это проявляется в конкретном содержании и назначении данного 
акта, в его особой юридической природе, что позволяет сделать вывод 
о том, что именно устав призван быть нормативно-правовым носителем 
наиболее значимых ценностей муниципальной демократии, обладает 
характеристиками, позволяющими отнести его к местной (муниципаль-
ной) конституции. Думается, есть необходимость отметить эти его ха-
рактеристики, особенно имея в виду то, что существует и другая точка 
зрения, относящая уставы муниципальных образований к «сакральным 
рудиментам федерального законодательства» [1].

Муниципальное образование — сложная социальная система, в ко-
торой воедино переплетаются интересы государства, всех жителей и 
конкретного гражданина — члена местного сообщества. Являясь одно-
временно и объектом и субъектом местного нормотворчества, муници-
палитет именно через уставное регулирование может, с одной стороны, 
«оформить» статус самого муниципального образования (как учреди-
тельный акт любого юридического лица), а с другой — выстроить осно-
ву своей нормотворческой деятельности с учетом поиска и, по возмож-
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ности, достижения баланса интересов всех участников муниципального 
нормотворчества и правоприменительной практики. При этом важно 
понимать и вырабатывать устав не как свод нормативных положений 
для органов и должностных лиц МСУ, а именно как основной закон му-
ниципального образования, обобщенное отражение его исторических, 
культурных особенностей, традиций [2]. И в этом плане он должен иметь 
главным своим адресатом жителя и население муниципалитета.

В этом плане важно четко представлять высшую цель осуществления 
местного самоуправления и в конечном счете муниципального конститу-
ционализма — общее благо, социальная и правовая защита населения, 
содействие созданию условий, обеспечивающих достойную жизнь, бла-
гополучие человека как жителя города, включая его взаимоотношения 
с органами местного самоуправления и муниципальными служащими, 
доступ к государственным и муниципальным услугам и т. д.

Именно поэтому при разработке методологических основ подготов-
ки Устава города Ростова-на-Дону в свое время был обоснован подход, 
предполагающий, что в качестве главного адресата устава городского 
муниципального образования выступает как всё население города, так и 
каждый его житель в отдельности [3; 4, с. 97–104]. В соответствии с этим 
впервые в устав была включена в качестве самостоятельной (и одной из 
ведущих — второй по счету) глава «Человек и городское самоуправле-
ние». Более того, хотелось бы отметить, что это, пожалуй, единствен-
ный опыт, когда перед принятием Устава (09.04.1996 г.) была издана 
монография, посвященная вопросам теории и практики развития мест-
ного самоуправления на примере городского самоуправления города 
Ростова-на-Дону, где особое место уделялось концептуальному обосно-
ванию и изложению содержания проекта устава города в том варианте, 
как виделся этот документ его авторам — Бондарю Н. С. и Чернышеву 
М. А. (на тот момент заведующему кафедрой муниципального права и 
управления Ростовского государственного университета и мэру — главе 
муниципального образования г. Ростов-на-Дону, соответственно [5].

В основе нормативного содержания Устава города лежит концепция 
муниципальных прав и свобод. Сама природа вопросов местного значе-
ния такова, что в преобладающей массе они ориентированы на защиту 
и гарантирование прав граждан, создание надлежащих условий их реа-
лизации. А это есть не только правоприменительная деятельность, но 
и неизбежно муниципально-правовая нормотворческая деятельность, 
связанная, например, с конкретизацией организационно-правовых 
механизмов реализации прав местного населения на территории со-
ответствующего муниципального образования, с установлением муни-
ципальных льгот и гарантий для наименее защищенных в социальном 
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отношении групп местного населения, и т. д. В этом плане вполне мож-
но выделять наряду с федеральным и региональным уровнями также 
муниципальный уровень правового положения граждан (сообразно с 
уровнями реализации публичной власти), на основе которого как раз и 
формируется муниципально-правовой статус личности как отраслевая 
категория, обеспечивающая конкретизацию конституционного статуса 
человека и гражданина. Конкретные уставные положения, относящиеся 
к муниципально-правовому статусу, можно проиллюстрировать на при-
мере все той же главы 2 Устава г. Ростова-на-Дону, в которой закре-
пляются комплексные по своему нормативному содержанию права, и их 
можно рассматривать как относительно самостоятельные муниципаль-
ные права ростовчан — жителей города, а именно: право на безопасную 
и здоровую среду проживания (ст. 7), право членов городского сообще-
ства на осуществление местного самоуправления (ст. 8), право на сво-
бодный доступ к городским социально-культурным ценностям, включая 
беспрепятственный доступ к муниципальным спортивным сооружениям, 
занятие спортом и физической культурой; право на пользование учреж-
дениями и памятниками культуры, а также доступ к библиотечным, му-
зейным, архивным фондам города; право на личную культурную само-
бытность, свободный выбор нравственных, эстетических, религиозных 
и других ценностей, не противоречащих требованиям законодательства 
и общественной морали (ст. 11), и другие. С другой стороны, в этой же 
главе Устава были закреплены дополнительные (муниципальные) гаран-
тии отдельных прав для определенных групп населения, которые в по-
следующем получали свое развитие.

К числу важнейших проблем уставного регулирования относится 
определение круга (объема) вопросов местного значения и соответ-
ствующих им полномочий органов местного самоуправления. Статистика 
свидетельствует, что ежегодно принимается, как минимум, до десяти фе-
деральных законов, вносящих поправки в федеральный закон о местном 
самоуправлении; при этом основная часть этих изменений связана имен-
но с изменением или уточнением вопросов местного значения муници-
пального образования и, соответственно, с уточнением компетенции его 
органов (так, например, по состоянию на февраль 2025 года принято 43 
решения Ростовской-на-Дону городской Думы по внесению изменений и 
дополнений в устав города. Однако такая работа с уставными докумен-
тами — как ни странно, — пожалуй, уникальный пример бережного от-
ношения к первоначальному тексту городского устава: его совершенство-
вание, развитие обеспечиваются принятием поправок, дополнений, при 
сохранении первичного текста документа, в том числе после принятия 
федерального закона о местном самоуправлении 2003 года).
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Очевидно, что для преодоления этого необходимы новые подходы, 
в том числе в уставном регулировании; если исходить из действующего 
федерального законодательства (которое — и это не секрет — в этой 
части далеко от оптимальности). В частности, требования ч. 1 ст. 18 Фе-
дерального закона от 20.03.2025 №33-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой системе публичной власти» 
(далее — №33-ФЗ), предполагающего формирование перечня вопросов 
местного значения им самим, по крайней мере, конкретизация, развитие 
этих положений с учетом местных особенностей муниципального обра-
зования, вполне могут стать предметом уставного регулирования. Только 
на этой основе, дистанцируясь от механического дублирования в уста-
вах законодательных норм, можно решить проблемы, связанные как с 
неоднозначным пониманием нормативных пределов вопросов местного 
значения, так и с их значительным диссонансом с проблемами бюджет-
ной, земельной, градостроительной и иных направлений муниципальной 
деятельности. Сделать это возможно, реализовав такую возможность 
устава муниципального образования, когда в нем помимо основного 
(базового) перечня вопросов местного значения (соответствующего фе-
деральному нормированию) будут закрепляться, например, гарантийно-
компетенционные механизмы нормативного (уставного) обеспечения 
соответствующих вопросов местного значения, решение которых связа-
но с особенностями, возможностями конкретного муниципалитета.

В этих условиях не будет преувеличением сказать, что минимиза-
ция очевидных издержек федерального законодательства о местном 
самоуправлении становится проблемой и муниципальных образований, 
их уставов. Каким образом с помощью устава муниципального образо-
вания можно преодолеть не всегда последовательное, противоречивое 
либо пробельное законодательство по поводу местного самоуправле-
ния, можно убедиться на примере отдельных статей Устава г. Ростова-
на-Дону — об институте учета мнения населения при изменении границ 
территории муниципального образования в соотношении с региональ-
ным (ростовским областным) законодательством. Речь идет о реализа-
ции правовой позиции Конституционного Суда РФ, сформулированной 
в его Определении от 06.03.2008 г. Данное Определение было приня-
то КС РФ по жалобе жителя Ростовской области Севашева Александра 
Васильевича и напрямую касалось регионального (областного) и муни-
ципального регулирования института учета мнения населения в Ростов-
ской области (см.: Определение КС РФ от 6 марта 2008 г. № 214‑О‑П // СЗ 
РФ. — 2008. — № 18. — Ст. 2092), в Областном законе Ростовской об-
ласти № 436‑ЗС «О местном самоуправлении в Ростовской области», с 
одной стороны, и в Уставе города Ростова-на-Дону — с другой. Если в 
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ст. 10 «Изменение границ муниципальных образований» указанного За-
кона эта проблема была «решена» предельно просто — путем отсылки 
к ст. 28 №33-ФЗ, в Уставе города Ростова-на-Дону позиция Суда была 
реализована с учетом уже сложившейся в городе практики реального 
использования различных форм выявления мнения населения при из-
менении границ муниципального образования. В связи с этим были 
выявлены, в частности, количественные и качественные особенности 
разных форм учета мнения населения города, и на этой основе в ст. 16 
Устава г. Ростова-на-Дону «Территориальные границы муниципально-
го образования» была сформулирована следующая норма: «В случае, 
если изменение границ муниципального образования осуществляется 
с учетом мнения населения, выраженного городской Думой, городская 
Дума обеспечивает своевременное информирование населения о пред-
стоящем рассмотрении вопроса об изменении границ муниципального 
образования в формах, позволяющих объективно установить это мнение 
(опрос жителей; изучение общественного мнения через интернет-портал 
Ростовской-на-Дону городской Думы и Администрации города; прием 
мнений в приемной граждан Администрации города; информирование 
в официальных средствах массовой информации, по телевидению и ра-
диовещанию с одновременным указанием мест и способов учета мнения 
населения)».

Не менее важным вопросом является и вопрос об объеме уставно-
го регулирования. Можно выделить и возможность детализации устав-
ного регулирования, и, напротив, ориентироваться на недопустимость 
перегружать устав. И здесь важно найти «золотую» середину между 
необходимым установлением в уставе перечня обязательных вопросов 
(ориентированных на требования федерального законодательства) и 
«прагматичным» подходом, позволяющим не перегружать устав, а ис-
пользовать его именно как отправную точку для дальнейшего муници-
пального нормотворчества (например, такая важная для муниципально-
го образования сфера, как управление и распоряжение муниципальным 
имуществом, может насчитывать несколько десятков нормативных до-
кументов).

Очевидно, что для устава не должен превалировать принцип воспро-
изведения (или дублирования) норм федерального или регионального 
законодательства (хотя не секрет, что этот подход очень распространен 
и всемерно поддерживается и даже поощряется контролирующими и ре-
гистрирующими уставы органами).

Кроме того, важным направлением уставного регулирования могло 
бы (а может, и должно) стать самостоятельное, конкретное определе-
ние объема полномочий органов местного самоуправления (с учетом 
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местных условий муниципалитета и в первую очередь его финансовых 
возможностей) по тем вопросам местного значения, по которым в №33-
ФЗ предусмотрены для органов местного самоуправления такие фор-
мы реализации их полномочий, как «оказание поддержки», «создание 
условий», «содействие», «участие». Очевидна недостаточная определен-
ность таких формулировок закона, что может быть преодолено, хотя бы 
частично, уставом муниципального образования.

Еще один вопрос, который требует своего закрепления в уставе му-
ниципального образования в качестве полномочия представительно-
го органа, — это формирование реестра расходных обязательств и их 
последующее описание в муниципальных правовых актах. Суть такого 
регулирования состоит в том, чтобы учитывать тот факт, что многие во-
просы местного значения, в частности относящиеся к так называемым 
финансовоемким, требуют специальных механизмов своей реализации. 
В связи с этим уместно признать за муниципальным образованием пра-
во на принятие муниципальных нормативов и стандартов в этой сфе-
ре. Это подтверждается и сложившейся практикой, когда в отсутствие 
муниципально-правового нормирования надзорные органы позволяют 
себе диктовать, как и когда должно быть выполнено то или иное полно-
мочие по решению вопросов местного значения.

Таким образом, влияние устава муниципального образования с уче-
том заложенных в нём возможностей регулировать, нормировать специ-
фические условия местной жизни может и должно рассматриваться как 
способ гармонизации, обеспечения баланса всего многообразия возни-
кающих на территории муниципального образования интересов — госу-
дарственных и муниципальных, местных; рыночно-предпринимательских 
и социальных, ориентированных на защиту интересов малообеспеченных 
слоев населения; публичных (значимых для всего местного сообщества) 
и частных (соответствующих интересам каждого жителя) и т. д.

Всё это, в конечном счете, является важным условием и гарантией 
развития институтов муниципального конституционализма на уровне как 
уставно-муниципального (конституционного по своей природе) нормот-
ворчества, так и текущей правотворческой деятельности органов мест-
ного самоуправления, для которой устав муниципального образования 
является основным законом.
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1.4. У ИСТОКОВ ОТЕЧЕСТВЕННОГО 
МУНИЦИПАЛЬНОГО КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА:  
О ГОСУДАРСТВЕННО-ЗЕМСКОМ СТРОЕ РОССИИ

В современной действительности всё большее значение приобре-
тают проблемы теоретического переосмысления или, как сегодня 
говорят, «перезагрузки» проблем народовластия и форм ее осу-

ществления. Обращение к конституционным новеллам 2020 года ставит 
перед научным сообществом сложные проблемы, находящиеся в центре 
внимания не один десяток лет.

Изменение, развитие сущностной природы Российского государства, 
охватывающее императорский, советский и современный периоды, вы-
зывает необходимость пересмотра представлений о публичной власти, 
как государственной, так и муниципальной, носящих ограниченный ха-
рактер. Отсутствие в системе властей общественной публичной власти 
является, по нашему мнению, серьезной препоной в реализации консти-
туционного принципа демократического развития.

Реформирование местного самоуправления, носящего государствен-
ный характер, должно быть осуществлено с использованием некоего 
«земского романтизма», суть которого состоит в том, что есть государ-
ство и есть земство — вся земля, всё общество, весь народ.

Проблемы народовластия привлекают внимание специалистов мно-
гих отраслей общественных наук, при этом следует обратить внимание 
на негативные особенности развития либеральных популистских цен-
ностей.

Стабильность государственных систем подвергается влиянию как 
внешнего, так и внутреннего воздействия, координационными центрами 
как национального, так и международного характера. Одним из резуль-
татов такого воздействия является ослабление регулирующей роли го-
сударства в социальной политике, в решении проблем здравоохранения, 
борьбе с коррупцией, бедностью. В этих условиях особое значение при-
обретает комплекс мер по преодолению дефицита демократии на местах 
— во многом общая для всего постсоветского пространства проблема.

Современные конституционные ценности Российской Федерации мо-
гут быть определены как путеводные, достижение которых во многом 
носит восстановительный, нормативно-значимый характер, имея в виду, 
что сами по себе конституционные ценности — категория действующего 
права [1, с. 17–21].
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Реализация этой установки непосредственно зависит от степени 
«симфоничности» между существующими конституционными формами 
народовластия. Единство публичных властей обуславливается принци-
пиальной общностью вопросов местного значения и предметов ведения 
органов государственной власти субъектов РФ, что предопределяет и 
необходимость координации деятельности по осуществлению полномо-
чий в соответствующей сфере [2, с. 229–230].

Одни и те же сущностные понятия, связанные с местным самоуправ-
лением, несут разное содержание не только в различные исторические 
эпохи, но и в одной стране на незначительных отрезках времени. Мож-
но говорить о конкурирующих ценностях демократии и эффективности, 
самостоятельности и включении в государственную систему, развитии 
и стабильности, народовластии и власти профессионалов. Попытка сба-
лансировать конфликтующие ценности свидетельствует о естественном 
векторе на сближение публичных властей. Этим определяется историче-
ская традиция России, связанная со стремлением к государственно — 
земскому строю [3].

Д. М. Хилл в ставшей уже классической монографии «Теория демо-
кратии и местное управление» констатирует, что «местная демократия 
не может существовать автономно от общенациональной демократиче-
ской системы и оправдывать свое предназначение лишь в качестве со-
вокупности самоуправляющихся сообществ. Демократическая система 
власти включает ряд государственных и частных органов и институтов, 
одним из которых является местное управление» [4].

Очевидна необходимость корректировки путей развития государ-
ственности и местного самоуправления как института публичной власти, 
связующего звена между государством и гражданским обществом.

Особое значение при этом приобретает разработка рекомендаций, 
имеющих целью эффективное использование прав граждан на местное 
самоуправление в рамках пореформенного законодательства. В совре-
менных условиях ход общественного развития требует от органов мест-
ного самоуправления участия в управлении не только местными, но и 
государственными делами. Именно сочетание государственной власти 
и самоуправления может обеспечить демократическое укрепление рос-
сийской государственности и ее поступательное развитие.

Современное огосударствление местного самоуправления (далее 
— МСУ) вызывает обеспокоенность судьбой базового уровня народов-
ластия. В сложившейся ситуации следует обратить внимание на необ-
ходимость обращения к существующим в общественном сознании по-
зитивным критериям и ориентирам развития местного самоуправления 
как конституционной основе и публичном уровне власти. Корректиров-
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ку концепций МСУ следует искать не в изоляции, а в единой системе 
власти. При такой постановке вопроса на первом месте оказывается 
ролевая характеристика населения муниципального образования, опре-
деляемого как местное сообщество, территориальный коллектив. Пози-
тивное развитие российской государственности связано с преодолением 
негативных традиций: первое — российского суперцентрализованного 
государства, второе — менталитета патернализма, третье — безынициа-
тивности населения. Последнее может рассматриваться как следствие 
первого и второго.

Рассматривая и оценивая ценности муниципальной истории России, 
нельзя не обратить внимание на то, что из научного оборота исчезли 
некоторые понятия, которые сохранили традиционную ценность и претен-
дуют на современную значимость. В первую очередь речь идет о собор-
ности, общинности, симфоничности и коллективизме, присущих русской 
цивилизации и, по сути своей, являющихся ничем иным, как связующим 
звеном между государством и обществом. Дискредитация общинных 
идеалов в современных условиях предопределена ошибочной, весьма 
неоднозначной индивидуалистической ориентацией на личный успех.

Данное состояние нарушает баланс общественного подхода к ин-
ституту местной власти и приоритетности общинности по отношению к 
государству. Сформулированная А. де Токвилем концепция самоуправ-
ляющихся общин, отстаивающих свои интересы; управляющих своими 
делами, свободными от вмешательства центральной власти; открываю-
щих народу путь к свободе; являющихся основой народного суверените-
та, не теряет своей актуальности и в наши дни. Дуалистический характер 
местного самоуправления ставит задачу реализации народовластия без 
тотального контроля и опеки государственных органов, что может быть 
реализовано, прежде всего, на общинном уровне. «Без общинных ин-
ститутов нация может сформировать свободное правительство, однако 
истинного духа и свободы они так не приобретут» [5, с. 64–68]. Анало-
гична позиция Б. Н. Чичерина, оценивающего местное самоуправление 
как «школы для самодеятельности народа, имеющие практическое при-
готовление к представительному порядку» [6, с. 750]. Именно общинные 
институты открывают народу путь к свободе и учат его пользоваться 
этой свободой.

Влияние этого подхода мы находим в Конституции РФ 1993 года. 
Однако преобразования последних лет в организации местной власти в 
Российской Федерации свидетельствуют о существенном преобладании 
государственных начал. Исходя из того, что управление государством 
начинается с реализации принципа народовластия, прежде всего на 
местном уровне, основной задачей, стоящей перед органами местного 
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самоуправления является согласование интересов местных сообществ 
и государства, связанных с проблемами жизнеобеспечения, замкнутыми 
как на вопросы местного значения, так и на делегированные полномо-
чия, границы между которыми неустойчивы.

Обращаясь к оценке современной российской модернизации, нельзя 
оставить без внимания логику взаимоотношений основных персонажей — 
Народа и Государства — применительно к проблеме воссоздания и сохра-
нения национально-государственной целостности России. Мы вынуждены 
признать потерю интереса к местному самоуправлению, что связано с 
кризисом представительной демократии, утратой ранее существовавших 
социальных связей, огосударствлением муниципальных органов.

Понятие местного сообщества адекватно понятию гражданской 
идентичности. Политологи, социологи обращают внимание на то, что не 
территориальные сообщества, связанные с местом проживания (т. е. по 
признаку общежития), а общность интересов проживающих совместно 
не только в институционализированных территориальных организациях 
предопределяют активность граждан.

Таким образом, местное сообщество может выходить за рамки ста-
тусной определенности, а МСУ проживающих на территории муници-
пального образования граждан может рассматриваться как мир миров, 
представляющих гражданское общество. Допустимо сделать вывод, что 
в данном случае мы наблюдаем процесс развития народовластия не в 
классическом конституционном варианте, а в его внутренней подготови-
тельной реализации.

Интересы, носящие характер общий, общественный, а не частный, 
порождают публичную власть в территориальных объединениях людей.

Российская традиция власти характеризуется также особым отноше-
нием к системе разделения властей — как по вертикали, так и по гори-
зонтали.

Современная российская реальность свидетельствует о длящейся 
традиции единства, монолитности и нерасчлененности власти и персо-
нификации ее в образе главы государства. Однако наличие общей объе-
диняющей традиции в организации власти высшей и на местном уровне 
в каждом периоде характеризовалось по-разному. В XIX — начале XX вв. 
с земским и городским самоуправлением связывалось распростране-
ние идей народного представительства и конституционного правления. 
Именно этим определялись идеи развития российского конституциона-
лизма. Можно говорить о связи с определением А. Токвиля о значении 
местного самоуправления в деле развития демократического общества 
как начальной школы для высшей школы. Но в наших современных 
условиях местное самоуправление — не просто связующее звено между 
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формирующимися институтами гражданского общества и государства, а 
гарантия развития децентрализации государственной публичной власти 
в целях ее укрепления за счет народного потенциала.

Нельзя не согласиться, что острота проблемы местного самоуправ-
ления не в соотношении государственной власти и власти местного 
самоуправления, не в том, какова природа местного самоуправления, 
т. е. является ли она разновидностью государственной власти или яв-
ляется общественной по своей природе. Основные проблемы — в от-
сутствии оптимального механизма взаимодействия государственных 
органов власти и органов местного самоуправления, недостаточной 
финансово‑экономической обеспеченности местного самоуправления, 
неумении органов и должностных лиц местного самоуправления эффек-
тивно использовать свои административные и финансово‑экономические 
ресурсы, неразвитости общественного контроля на местах, форм обще-
ственного самоуправления граждан, а также нестабильности законода-
тельства; всё это свидетельствует об отсутствии у государства четких 
и ясных ориентиров развития местного самоуправления, его статуса, 
полномочий и функций [7, с. 200].

Сегодня с развитием местного самоуправления мы связываем надеж-
ды на повышение эффективности управления не только на местах, но и 
в государстве в целом, с качественным жизнеобеспечением населения, 
со становлением гражданского общества и в конце концов сохранением 
целостности государства Российского.

Эффективное государство основано как на единстве, так и на распре-
делении отношений публичных властей и соответствующей ответствен-
ности, как государственной, так и муниципальной власти.

Не вызывает сомнения, что организация работы системы публичной 
власти и достижения эффективного функционирования должна быть 
замкнута на качество жизни граждан. Полагаю, что индикаторы эффек-
тивности всех уровней публичной власти должны носить интеграционный 
характер, дающий каждому гражданину возможность увидеть конкретную 
динамику решения определенных проблем. Граждан интересует не меха-
низм взаимодействия, а его действенность в реализации проблем, имею-
щих приоритетное значение для муниципальных образований для каждо-
го населенного пункта. Суперактуальной становится задача закрепления 
системы принципов взаимодействия органов государственных и муници-
пальных, как в сфере распределения полномочий, так и ответственности.

Очевидно, что муниципальный уровень власти всё больше ассоции-
руется с управленческими функциями. Об этом свидетельствуют много-
численные формы межмуниципального сотрудничества, реализующие 
на местах политический и экономический курс вышестоящих властей. 



98

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

Напрашивается вывод о том, что местная демократия, как «демократия 
протянутой руки», уходит на субмуниципальный, «соседский уровень», 
на котором возможности участия населения замкнуты на учет интересов 
местных жителей и их самоорганизации. Фактически соседские советы 
аналогичны практике самоорганизации наших ТОСов. На их деятель-
ность может быть распространен опыт делегирования ряда полномочий 
муниципальных образований не только совещательного характера, но 
и с правом принятия окончательных решений по кругу вопросов, непо-
средственно затрагивающих интересы различных соседских сообществ.

Этому может способствовать реализация модели «гражданского 
жюри» профильных комиссий для решения, вернее обеспечения откры-
того и прямого обсуждения проектов; вынесения по ним рекомендаций, 
обязательных для учета; формирования повестки дня; фиксации пози-
ций органов, депутатов, должностных лиц.

Развитие активности населения местных сообществ, по опыту как 
зарубежному, так и российскому, зависит от их децентрализации, осно-
ванной на свободном волеизъявлении жителей соседских объединений, 
носящих целевой и необязательно постоянный характер. При этом обя-
зательным должно стать распространение активности на все проблемы 
не только как вопросы местного значения, но и проблемы, существенно 
затрагивающие качественные характеристики жизни в части интересов 
государственного и/или корпоративного характера.

Формы непосредственной демократии, довольно широко представ-
ленные в №33-ФЗ, не могут усилить роль муниципальных территориаль-
ных сообществ в связи с их сложностью, административной заорганизо-
ванностью и чрезвычайно узким кругом императивных решений и отсут-
ствием достаточно прозрачных процедур в случае принятия предложений 
консультативного характера. Это положение не изменяется и с принятием 
в марте 2025 года Федерального закона «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в единой системе публичной власти».

Самостоятельность решений местных сообществ по разным возмож-
ностным классификациям носит условный характер. Структурная фраг-
ментация местного самоуправления, связанная с видовой территориаль-
ной организацией МСУ, требует существенного переосмысления:

а)	 в виде создания групп и объединений по интересам, включая и 
цели влияния (воздействия) на названные выше органы государствен-
ной власти и органы местного самоуправления (политические партии, 
иные общественные объединения, группы по интересам и т. д.);

б)	 в виде организационных средств самовыражения и прежде всего 
влияния на общественно-политическую ситуацию в стране на конкрет-
ной территории (демонстрации, шествия, митинги и т. п.);
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в)	 в виде организационно вроде бы индивидуального, но на деле 
превращающегося в массово‑коллективное, влияния на процессы 
оформления и принятия решений государственными и муниципальны-
ми органами (в виде обсуждения проектов законов и иных нормативных 
правовых актов, публичных слушаний, проявлений инициатив и их раз-
мещения на профильных сайты для публичного обсуждения и т. д.).

В современных условиях управление государством, субъектом Феде-
рации, муниципальным образованием приобретает новое содержание. 
Фактически речь идет об институционализации коллектива на основе 
различных форм непосредственной демократии. Территориальная об-
щина, как временно образованный коллектив, объединенный событием, 
приобретает политическое значение, предшествующее административ-
ному и хозяйственному.

Развитие МСУ сверху уже по определению дает ответ на вопрос о 
бесперспективности такой организации. В сознании как подданных Рос-
сийской империи, так и граждан современной России МСУ восприни-
мается как государственный институт, «как разновидности тягла», т. е. 
государственной обязанности. МСУ только тогда приобретет демокра-
тическую значимость, поднимающуюся снизу вверх, когда эффектив-
ность решений приобретет общественно значимый характер, что может 
быть достигнуто при условии совпадающих интересов за счет решаю-
щих полномочий не столько муниципальных органов, сколько местного 
сообщества. Очевидно, что демократия «снизу» — это не демократия 
«протянутой руки» (в смысле выпрашивания прав и свобод), а демокра-
тия обеспечения местного интереса, не только в сфере вопросов местно-
го значения, но и в сфере государственных интересов, сталкивающихся 
с интересами местных сообществ.

Многоуровневый характер интересов не может быть интегрирован в 
некий всеобщий интерес. Но их согласование не только необходимо, но 
и возможно. И эта возможность связана с обращением к отвергнутым 
национальным особенностям, которым иногда придают раритетный ха-
рактер. Речь идет о соборности и общинности.

Соборность, общинность, коллективизм для русского национального 
сознания имеют особое значение, связанное, прежде всего, с возрож-
дением таких прогрессивных традиций, как коллективное лидерство и 
взаимная поддержка. Несомненно, употребление этих терминов носит 
межнациональную цивилизационную ценность, но эта ценность в обще-
философском смысле, в общероссийском понимании дает возможность 
в современных условиях показать необходимость интеграционного ха-
рактера во взаимодействии с либеральными ценностями, преобладаю-
щими, но не дающими позитивных результатов.
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Необходимо по-новому взглянуть на значимость во временном из-
мерении ценностного восприятия как личностного, так и коллективно-
го. В современных условиях государственного строительства создается 
ситуация, сталкивающая такие понятия, как либерализм и демократия. 
В значительной степени именно в этом кроется отправная точка для объ-
единения людей и меры того, насколько они должны быть социально 
зависимы и с какой целью. Мечты о справедливом, демократическом и 
социальном государстве на основе либеральных ценностей не получают 
соответствующей реализации. Существует необходимость обратиться к 
этим понятиям, сопоставляя раскрытие их ценностной значимости в до-
советском, советском, диссидентском и современном восприятии. При-
нятие во внимание тщательно маскируемого цинизма нашего времени 
требует не столько нового прочтения, сколько формирования историче-
ского сознания, растерянного, искаженного или забытого.

Первичность местного сообщества (российский вариант), первич-
ность органов местного сообщества (вариант Европейской хартии МСУ), 
противоречивость российского законодательства в сфере полномочий 
МСУ заставляют посмотреть не просто на состояние МСУ и его эффек-
тивность, а на реальную значимость возможных позиций местного со-
общества. И вот тут-то особый интерес представляет наше традиционное 
понимание на основе принципов соборности, общинности, коллективиз-
ма и софийности.

Можно ли сохранить симфоничность и соборность, противопоставив 
общинность и коллективизм индивидуализму? Идеология первичности 
прав человека ставит власть в зависимое положение. Под властью в дан-
ном случае понимаемое народовластие, в первую очередь — ее прибли-
женный к народу элемент в лице публичной власти местных сообществ.

Насущные задачи развития российского варианта местного само
управления носят многогранный характер диалектических противопо-
ложностей. В очередной раз признается проблемный характер места 
местного самоуправления в российском конституционализме. Обще-
признанно, что модели классических «партнерских» и «агентских» от-
ношений носят достаточно абстрактный характер, в практическом при-
менении подвергаются корректировке [8, с. 30]. Бесспорно признание 
«де-факто» превращения органов местного самоуправления в нижний 
уровень государственной управленческой вертикали. Налицо проявле-
ние административной вертикали — административной составляющей.

Дискуссия о том, каким именно образом должно быть организова-
но функционирование политических институтов для обеспечения мак-
симальной эффективности деятельности государственного механизма 
получает новое развитие.
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Знаковые фигуры современного российского конституционализма 
содержание понятия эффективности, в приведенном выше контексте 
определяют в зависимости от господствующего в обществе понимания 
государства, приоритетности тех целей, достижение которых «вверяется 
органам публичной власти гражданами» и, конечно же, от социокуль-
турных ориентиров, к которым тяготеет правопорядок. Все описанные 
аспекты в конечном итоге оказывают влияние на то, насколько рас-
пространены в политической практике конкретного государства формы 
непосредственного участия граждан в принятии государственных реше-
ний, насколько широкой в том или ином государстве является дискре-
ция органов публичной политической власти на степень независимости 
таких органов при принятии ими решений от граждан, которые наделили 
их публично властными полномочиями, а также на пределы самостоя-
тельного определения органами публичной власти целей, которые долж-
ны быть достигнуты в процессе реализации государственной политики, 
иными словами степень предопределенности решений, принимаемых 
органами публичной власти, ожиданиям членов территориального пу-
бличного коллектива [9].

Очевидная предопределенность взаимодействия публичной власти 
и территориального коллектива обусловлена стремлением органов пу-
бличной власти к реализации  государственной и муниципальной по-
литики, которая наиболее одобряема в территориальном публичном 
коллективе. Это может происходить по самым различным причинам: к 
примеру, в результате принятия органами публичной власти в качестве 
руководящего начала идеи «связанности» своей деятельности целями, 
определяемыми обществом» [9].

Стабильность правопорядка зависит от реальной возможности от-
дельных социальных групп оказывать определяющее воздействие на 
формирование вектора деятельности органов публичной власти, а не от 
волевых решений органов публичной власти, не имеющих под собой со-
циальной основы — институционализированных общественных форми-
рований и инициатив. В то же время кризисное состояние парламента-
ризма, представительных органов МСУ, недостаточная эффективность 
прямого участия граждан в принятии решений на всех уровнях власти 
придает народовластию возможностный характер.

Совокупность социальных групп может быть представлена как раз-
личные элементы гражданского общества, формирующие объективное 
представление общественно значимых идей, объединенных едиными 
целевыми задачами. общественно значимых идей, направленных на 
достижение общей цели. Формы непосредственного участия граждан 
в принятии государственной и муниципальной властью, объединенной 
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конституционным единством, решений, в основном носят декларатив-
ный характер. А само «участие» не может выйти за пределы суверенной 
государственной власти и подзаконной муниципальной.

В связи с этим помимо гарантий информирования необходимо за-
крепление особого порядка проведения общественных обсуждений, пу-
бличных слушаний, иных форм участия граждан в осуществлении мест-
ного самоуправления. Публичные обсуждения призваны способствовать 
повышению ответственности органов публичной власти за счет более 
развитого управленческого процесса, включающего процедуры согласо-
вания, рассмотрения рекомендаций, опережающих экспертных заклю-
чений и т. д. Оценка эффективности публичных решений в рамках этих 
процедур должна способствовать повышению ответственности органов 
публичной власти за свои действия, в дальнейшем подтвердивших или 
отвергнувших предложения оппонентов.

Потенциал конституционной новеллы «единство публичных вла-
стей» должен раскрыть всё богатство идеи народовластия, основанной 
на взаимной  согласованности публичных интересов и их единстве. При-
нято считать, что воля народа заключается в объективно выраженных 
представлениях о взаимно согласованных публичных интересах суще-
ствующего социального порядка.

Государственная экономическая политика, основанная на вложении 
огромных средств в различные (государственные) инвестиционные про-
екты, не обеспечивает баланса между муниципальными и государствен-
ными интересами. Пореформенная конституционно-правовая система 
должна создать механизм сбалансированной системы государственно-
муниципального интереса. Наше же развитие в значительной степени 
пока опирается не на повышение роли местных сообществ, а на центра-
лизацию государственных инноваций «федеральных территорий, «тер-
риторий опережающего экономического развития», «городов‑портов», 
«городов президентского внимания» и т. д.

В античных, средневековых представлениях, а также представле-
ниях мыслителей Нового времени народ признается лишь источни-
ком публичной власти. Едина и констатация факта отсутствия объема 
принадлежащей народу власти. Эта характеристика может быть рас-
пространена и на современное положение, если мы объем «принад-
лежащей народу власти» будем рассматривать не только как дей-
ственное нормативно-правовое регулирование, не только как участие 
в обсуждении общественно значимых проблем, «демократии участия» 
но и как учет мнения неуправляемого политического большинства, 
суммарный  мнений территориальных сообществ — субъектовых, му-
ниципальных, производственных, профессиональных и т. д. В таком 
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случае митинговая демократия майданного типа не будет иметь право 
на существование.

Несомненная неконституционность идеологии насильственного тор-
жества упорядоченного народовластия свойственна как государствам 
устоявшейся демократии, так и идущим этим путём «молодых демокра-
тий». Можно согласиться, что это не просто противопоставление ставки 
в одном случае на индивидуализм, свободу и конкуренцию, а в другом 
— на общинный коллективизм и государственную монополию вместе с 
государственной монополией на власть. И в первом, и во втором случае в 
равной степени открытой остается проблема: что выше — «власть госу-
дарства или власть народа». Общей задачей цивилизационного масштаба 
становятся проблемы мирового порядка. При этом проблемы государ-
ственного суверенитета сталкиваются в международно-правовых отно-
шениях и не могут быть обеспечены без внутреннего единства — общена-
родной поддержки, то есть конституционного признания народовластия 
как новой идеологии единства публичных властей. Моральным импера-
тивом власти становится создание государственно-земского строя.

Ни саморегулируемые земства реформы 1864 года Александра II, ни 
государственно управляемые земства Александра III, ни демократиче-
ский централизм принципиальной основы Советов, являющиеся пред-
шественниками современного варианта самоуправления — как идеоло-
гического прикрытия характера российской государственности, а единая 
публичная власть, в центре внимания которой — местное самоуправле-
ние, приучающее государственные органы к духу демократии, должна 
стать путеводной звездой нашего развития.

Мы имеем возможность убедиться, что власть в России всегда боро-
лась за стабилизацию, вернее против дестабилизации. При этом особое 
внимание всегда уделялось предотвращению попыток дестабилизации 
на уровнях, наиболее приближенных к населению.

Изучение проблем устойчивости власти через стабилизацию может 
быть связано с различными уровнями организации общества. В совре-
менных условиях особую значимость приобретают не столько оппози-
ционные направления, сколько конфликтогенность населения муни-
ципальных образований. А это настолько мощный фактор, который не 
может быть не связан с ситуацией, сложившейся в сфере суперзапу-
танных, поспешных, носящих перманентный характер реформ местного 
самоуправления. Следует принимать во внимание депрессивность 90% 
муниципальных образований. В оппозиционной дезорганизованности 
может оказаться уровень конституционного народовластия, голос кото-
рого в условиях разбалансированного частного и общего интереса при-
обретает особо значимый характер.
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Современная ситуация в обществе заставляет искать точку опоры, 
которая может стать непосредственной основой государственного раз-
вития. Так и хочется применить более удачный термин — «общественно-
государственное развитие». Однако разрыв государственного и обще-
ственного слишком велик.

Как ни странно, но обращение к современным реформам свидетель-
ствует, что дезинтеграция российского хозяйства в 1990‑е годы про-
шлого столетия в борьбе с утилитарными тенденциями также была ком-
пенсирована малыми формами социальной организации. Очевидно, что 
стремление к рынку и индивидуальной свободе в российском варианте 
привело к тому, что «архаичные общинность и соборность» преобрази-
лись в современные формы защиты населения и вполне допустимые 
идеалы государственно-общественного развития России.

Ведь именно архаичность общинности и соборности как ценности, огра-
ниченные, прежде всего, границами муниципальных образований, могут 
быть использованы за счет корректировки государственной политики в 
отношении местного самоуправления. Внутренний разрыв общественно-
государственной организации должен быть ликвидирован. Нельзя не согла-
ситься, что современное представление о либерализме дает основание рас-
сматривать господствующий идеал как гибридный, соборно-либеральный. 
В основе этого понятие того, что и сегодня в обществе, как на уровне цело-
го, так и регионов, можно наблюдать достаточно признаков поворотности 
к авторитаризму. Тем не менее эти попытки оказываются неспособными 
преодолеть некоторые формы локализма, массовое несогласие отказаться 
в пользу государства от локальных форм, пусть и ограниченных, ценно-
стей. На защите этих ограниченных достижений локализма стоят разные, 
часто мало согласные между собой, силы. Здесь, прежде всего, находятся 
либерализм, соборность, общинность, коллективизм — силы, защищаю-
щие основополагающие свободы, стоящие на пути авторитаризма.

Следует не забывать, что самовоспроизводство демократии реали-
зуется с фундамента государства — местных сообществ. Состояние му-
ниципальной демократии является не средней, а наиболее точной «тем-
пературой» государственной основы. Наш современный поиск оздоров-
ления российской государственности заключается в овладении общим 
языком ценностей общинности, соборности и либерализма, в большей 
степени реализуемых на муниципальном уровне. Допустим вывод, что 
государство, признавая местное самоуправление, взаимодействуя с ним, 
в свою очередь также оказывается под его влиянием.

С помощью единства публичных властей, решаются важнейшие про-
блемы: исключается раздвоение власти; возрождается доверие граждан 
к государству; создаются условия для гражданского участия в управ-
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лении делами и местных сообществ и государства; достигается единая 
цель — сохранение и укрепление общества и государства; управление 
обществом на основе согласованных действий преобразуется в единый 
созидательный процесс.

Сложность современного состояния единства публичных властей свя-
зана с восприятием единых целей, согласованных действий общественно-
консолидирующего характера. Но в то же время следует принимать во вни-
мание, что консолидирующий характер требует коррелята права государ-
ства и местных сообществ, которое заключается в социальном согласии, 
высшей формой которого является государство на «земской основе».

В заключение хочется отметить, что в условиях современного конститу-
ционного развития систему местного самоуправления следует рассматри-
вать не только как одну из основ конституционного строя, как элемент в об-
щей системе демократических институтов российской государственности, 
но и как фундамент Российского государства, институционным выражени-
ем которого является система муниципального конституционализма 1.
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2.1. ОТ КОНСТИТУЦИОННЫХ  
ПРИНЦИПОВ МЕСТНОГО  

САМОУПРАВЛЕНИЯ —  
К ПРАКТИКЕ ЭФФЕКТИВНОЙ  
РЕАЛИЗАЦИИ ИНСТИТУТОВ  

МУНИЦИПАЛЬНОГО  
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА

Определение муниципального конституционализма и системы его 
институтов может быть весьма многозначным, как и понятие кон-
ституционализма в целом. Тем более важно учитывать серьезные 

изменения, трансформацию национальных систем конституционализма 
в условиях современных глобальных вызовов 1.

Исследование всех аспектов, вариантов определения конституцио-
нализма не является задачей данной публикации. Наиболее предпочти-
тельным применительно к рассматриваемой проблематике представ-
ляется рассмотрение конституционализма как конкретного по времени 
и месту устройства государства и общества [1, с. 4], реальное состоя-
ние которого оценивается на основе сопоставления конституционного 
строя, как идеальной модели, доктрины, и складывающейся в ходе его 
реализации практической ситуации. Исходя из этого, муниципальный 
конституционализм есть сложившееся в настоящее время на основе 

1	 См. об этом, напр.: Национальный конституционализм в эпоху глобаль‑
ных вызовов: от политических иллюзий — к правовому реализму: коллектив‑
ная монография/под науч. ред.проф. Н. С. Бондаря. — Серия «Библиотека су‑
дебного конституционализма». — Вып. 14. — Ростов‑на-Дону: НОЦ Судебного 
конституционализма ЮФУ, 2024.
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конституционных принципов реальное, фактическое устройство мест-
ного самоуправления в нашем государстве 1.

За тридцатилетний период своего существования в современной 
России местное самоуправление прошло несколько этапов развития, 
обусловленных существенным изменением его правовой основы либо 
путем принятия новых федеральных законов, либо за счет внесения в 
них значимых изменений, как это было в 2014–2015 годах, при неиз-
менности его базовых характеристик, закрепленных в первой главе Кон-
ституции РФ «Основы конституционного строя». Если говорить о том, 
как формировалось законодательство о местном самоуправлении по-
сле принятия 12 декабря 1993 года Конституции РФ, то можно выде-
лить следующие периоды. Первый — с декабря 1993 года по сентябрь 
1995 года, когда продолжал действовать принятый в 1991 году закон РФ 
«О местном самоуправлении в РФ»; второй — с сентября 1995 года по 
октябрь 2003 года, после того как вступил в силу Федеральный закон 
от 28.08.1995 № 154‑ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в РФ»; третий — с октября 2003 года после принятия 
нового Федерального закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ с таким же назва-
нием до внесения в него изменений в 2014–2015 годах федеральными 
законами от 27.05.2014 № 136‑ФЗ и от 03.02.2015 № 8‑ФЗ [2; 3], кото-
рые существенным образом изменили сложившуюся модель местного 
самоуправления; четвертый — с 2014–2015 годов по настоящее время. 
Новый Федеральный закон от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в единой системе публичной 
власти» [4] (далее — № 33‑ФЗ) знаменует собой начало нового, пятого 
периода в развитии российского местного самоуправления. Как извест-
но, конституционная реформа 2020 года внесла определенные коррек-
тивы в положения о местном самоуправлении, прежде всего в восьмую 
главу, что стало причиной подготовки проекта нового федерального за-
кона о местном самоуправлении. Принятию данного законопроекта пред-

1	 В более развернутом, концептуальном плане понятие муниципального 
конституционализма дается в работах: Бондарь, Н. С. Публичное и личное: 
поиск баланса продолжается… — Издательская группа «Юрист», 2020. — С. 
531–588; Бондарь, Н. С. От донского самоуправления к Ростовской школе 
муниципального конституционализма // Государственная власть и мест‑
ное самоуправление. — 2021. — № 7. — С. 16–22; Бондарь, Н. С. От практи‑
ки муниципальной демократии — к научной школе муниципального кон‑
ституционализма / Н. С. Бондарь, Т. П. Георгиева // Спутник высшей школы. 
— Выпуск: Современное право: проблемы и тенденции. — 2021. — № 1.  
— С. 6–17; Бондарь, Н. С. От конституционной модели местного самоуправле‑
ния — к муниципальному конституционализму / Н. С. Бондарь, Т. П. Георгиева 
// Местное право. — 2024 — № 5. — С. 3–20.
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шествовала жаркая дискуссия в муниципальном сообществе, поскольку 
предложенное кардинальное реформирование существующей системы 
местного самоуправления не всеми экспертами оценивалось положи-
тельно. Это привело к тому, что планировавшееся Государственной Ду-
мой Федерального Собрания РФ в декабре 2024 года принятие данного 
законопроекта во втором чтении было отложено [5]. Окончательное при-
нятие закона, в котором были учтены наиболее важные замечания, пре-
жде всего представителей субъектов РФ, состоялось в марте 2025 года.

Аргументы сторонников и противников новой муниципальной ре-
формы в основном сводятся к следующему.

Те, кто поддерживает предложенные изменения, говорят о том, что 
закрепленная в Конституции РФ в 1993 году модель местного самоуправ-
ления, особенно положения о его самостоятельности и организационной 
обособленности от органов государственной власти, оказалась ошибоч-
ной, нереализуемой на практике, своего рода конституционной фикци-
ей. Подобная организация власти на местах вредна для государства, по-
скольку разрушает принцип единства системы управления, требующий 
скоординированности и определенной соподчиненности действий всех 
государственных органов сверху донизу, особенно в сложных условиях, 
в которых находится Российская Федерация в настоящее время. Закре-
пленные в 2020 году в Конституции РФ новые положения о единстве 
системы публичной власти и взаимодействии ее органов в осущест-
влении общих публичных функций должны стать основой обновления 
законодательства о принципах организации местного самоуправления, 
укрепляющего это единство, подчеркивающего приоритетную роль ор-
ганов государственной власти в решении наиболее важных вопросов 
жизнеобеспечения населения (территория, порядок формирования ор-
ганов местного самоуправления, компетенция, финансовая обеспечен-
ность и т. п.). По сути, местным самоуправлением предлагается считать 
лишь формы самоорганизации граждан по месту жительства, например, 
в форме территориального общественного самоуправления, старост на-
селенных пунктов и т. п. Природа же органов местного самоуправления 
позволяет де факто считать их нижним уровнем единой системы пу-
бличной, то есть государственной власти.

Противники предложенного варианта новой муниципальной рефор-
мы полагают, что конституционная модель местного самоуправления за 
прошедшие тридцать с лишним лет позволила создать в нашей стране 
достаточно разумную модель местной власти, которая развивалась и 
совершенствовалась с учетом накопленного опыта, позволяла учиты-
вать региональные и местные особенности, национальные и историче-
ские традиции, благодаря чему в разных субъектах РФ складывались 
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свои муниципальные практики, в том числе и потому, что федеральное 
законодательство закрепляет различные варианты территориальной и 
институциональной организации муниципальной власти. Негативные 
явления в организации и функционировании местного самоуправления 
в последнее десятилетие обусловлены сложившимися в законодатель-
стве тенденциями в сторону его «огосударствления», снижения ресурс-
ной обеспеченности, а следовательно, и возможности самостоятельно 
осуществлять свои полномочия, реализовывать намеченные цели и 
задачи. Сформировалась тенденция на фактическое отстранение на-
селения от реального влияния на формирование и функционирование 
местной власти посредством сокращения практики непосредственного 
избрания органов и должностных лиц местного самоуправления, вве-
дения механизма перераспределения полномочий от органов местного 
самоуправления органам государственной власти субъектов РФ и др., 
что постепенно привело к угасанию активности населения, его разо-
чарованию деятельностью местной власти, неверию в ее возможности 
реально решать вопросы, важные для жителей муниципальных обра-
зований.

Таким образом, сложившаяся ситуация действительно требует опре-
деленного реформирования российского местного самоуправления. 
Главный вопрос заключается в том, по какому пути должна пойти эта 
реформа — трансформации базовых конституционных положений о 
муниципальной власти или возвращения к конституционной сущности 
местного самоуправления, действительной реализации как в законода-
тельстве, так и на практике его конституционных принципов. Как видим, 
вопрос о сущности местного самоуправления, содержании его базовых 
конституционных принципов вновь приобрел особую актуальность.

На наш взгляд, сущность местного самоуправления можно кратко 
определить как право и возможность населения в пределах территории 
своего проживания самостоятельно реализовывать принадлежащую 
ему власть в целях решения вопросов своего непосредственного жизне
обеспечения (вопросов местного значения). Н. С. Бондарь называет это 
муниципально-правовым триединством «население — муниципальная 
власть — территория» [6, с. 80–97], что, в свою очередь, имеет важное 
значение для развития и реализации всей системы институтов муници-
пального конституционализма [7, с. 6–13].

Сущностные идеи (принципы) местного самоуправления, отражаю-
щие это триединство, закреплены прежде всего в статьях 3 и 12 Консти-
туции РФ. Их содержание проанализировано во множестве научных ра-
бот, в ряде решений Конституционного Суда РФ и сводится в основном 
к следующему.
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Принадлежащая многонациональному народу Российской Федера-
ции власть осуществляется им непосредственно, а также через органы 
государственной власти и органы местного самоуправления, т. е. реали-
зуется в форме государственной власти и власти местного самоуправ-
ления (муниципальной власти). Местное самоуправление, осуществляе-
мое на всей территории Российской Федерации, является единственной 
формой местной власти, поскольку существование местных органов 
государственной власти не предусмотрено.

Публично-властная природа местного самоуправления подкрепляет-
ся положением о его самостоятельности, но в пределах своих полномо-
чий, определяемых законами, поскольку эта власть, в отличие от госу-
дарственной, не обладает суверенитетом, а является подзаконной.

Местное население как основной субъект муниципальной власти 
формирует органы местного самоуправления, не входящие в систему 
органов государственной власти. И муниципальная власть, и органы, ее 
осуществляющие, действуют только в границах проживания соответ-
ствующего территориального коллектива, т. е. данная территория есть 
территориальный предел действия его власти.

На наш взгляд, внесение в 2020 году в текст Конституции РФ положе-
ний о единстве системы публичной власти и взаимодействии ее органов 
ни в коей мере не противоречит изложенным основам конституционно-
го строя нашего государства, а закрепляет те положения, которые и до 
этого существовали в науке конституционного и муниципального права, 
в правовых позициях Конституционного Суда РФ [8; 9; 10]. Включение 
органов местного самоуправления в единую систему публичной власти 
проистекает из тезиса о единстве самой публичной власти, единствен-
ным источником которой является российский народ, но не означает 
их превращение в местные органы государственной власти. Единство 
публичной власти должно проявляться, прежде всего, в единых подхо-
дах к организации и функционированию ее базовых институтов, в том 
числе институтов муниципального конституционализма. Их коррекция 
необходима в зависимости от меняющихся условий существования рос-
сийской государственности, приоритетов в определении направлений ее 
развития, корректировки ценностных ориентиров, появляющихся новых 
технологических, инфраструктурных и т. п. механизмов управленческой 
деятельности, других аналогичных обстоятельств.

Взаимодействие всех органов публичной власти безусловно необ-
ходимо для достижения целей и задач государства, приоритетных про-
грамм национального развития, но не отрицает наличия у каждого их 
вида и уровня собственных полномочий, которые осуществляются эти-
ми органами самостоятельно, с использованием своих финансовых и 
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экономических ресурсов. Поэтому важно четко определять в законода-
тельстве компетенцию субъектов публичной власти, как государствен-
ной, так и муниципальной, используя критерии максимальной эффек-
тивности решения тех или иных вопросов на соответствующем уровне 
ее организации.

Особенности местного самоуправления как вида публичной власти 
обусловлены его сложной, государственно-общественной природой, и 
теория о дуализме муниципальной власти в последние годы стала до-
минирующей [11]. В федеративном государстве, каким является Россий-
ская Федерация, важную роль играют региональные особенности муни-
ципального конституционализма, исходя из принципов учета историче-
ских, национальных, культурных и иных особенностей и необходимого 
для этого принципа многообразия форм осуществления МСУ.

Остановимся на сложившейся практике организации и функциониро-
вания отдельных институтов местного самоуправления, а также на воз-
можных подходах к их совершенствованию в рамках муниципального 
конституционализма, исходя из отмеченных выше акцентов — населе-
ние, территория, власть.

Начнем с территории, поскольку она определяет и состав населения, 
и пределы реализации его власти. О проблемах определения видов (ти-
пов) муниципальных образований, их соотношении с административно-
территориальным устройством, критериях и характеристиках муници-
пального образования, помимо численности населения, пешеходной 
либо транспортной доступности административных центров, как и о по-
нятии, видах населенных пунктов, в муниципально-правовой науке уже 
давно ведутся дискуссии [12]. На сегодняшний день четкого законода-
тельного ответа на эти вопросы пока не существует.

На основе действующего в настоящее время Федерального закона от 
06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» в субъектах РФ сложились раз-
ные варианты территориальной организации местного самоуправления, 
как одноуровневые, так и двухуровневые. Неперспективным вариантом 
оказались городские округа с внутригородским делением, поэтому отказ 
от них, как фактический, так и правовой, представляется оправданным.

Двухуровневость в сочетании «поселения — муниципальный район» 
проявила себя вполне жизнеспособным вариантом во многих россий-
ских регионах. Предоставленными в 2014 году возможностями перехо-
да на одноуровневую модель воспользовалась к настоящему времени 
меньшая часть субъектов РФ. Не исключено, что их число будет расти. 
Но, тем не менее, безальтернативный переход на одноуровневую систе-
му местного самоуправления, предлагавшийся первоначально проектом 
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нового федерального закона о местном самоуправлении, представляет-
ся недопустимым, о чем категорично высказались представители таких 
регионов, как республики Татарстан и Башкортостан [13; 14].

Субъекты РФ разнородны как по социально-экономическому по-
тенциалу, так и по другим обстоятельствам — национальный состав, 
наличие сложно-составных субъектов и др. Исходя из конституцион-
ных принципов федерализма, учета местных условий при организации 
местного самоуправления необходимо оставить в законодательстве раз-
личные типы муниципальных образований, предоставив субъектам РФ 
право самим выбирать те из них, которые позволят наилучшим образом 
организовать управление местными делами, а их жителям — реально 
осознавать себя местным сообществом. Место жительства — это пре-
жде всего населенный пункт: город, поселок, село и т. д. Очень большая 
территория, объединяющая множество населенных пунктов, не всегда 
соответствует этому понятию.

Поэтому Федеральный закон от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе 
публичной власти», перечислив в ч. 1 статьи 9 в качестве муниципаль-
ных образований только городские и муниципальные округа, а также 
внутригородские муниципальные образования городов федерального 
значения (т. е. закрепив одноуровневую систему), в то же время в ч. 7 
данной статьи предоставил право субъектам РФ, имеющим социально-
экономические, исторические, национальные и иные особенности, со-
хранить установленную законом субъекта РФ на день вступления в силу 
вышеуказанного федерального закона территориальную организацию 
местного самоуправления, в том числе с осуществлением местного са-
моуправления в видах муниципальных образований, образующих двух-
уровневую систему организации местного самоуправления (поселения 
(сельские и городские) и муниципальные районы).

Население как субъект муниципальной власти. Закрепленное ста-
тьей  1 № 33‑ФЗ определение местного самоуправления как призна-
ваемой и гарантируемой Конституцией РФ формы самоорганизации 
граждан в целях осуществления народом своей власти для самостоя-
тельного решения вопросов непосредственного обеспечения жизнедея-
тельности населения (вопросов местного значения) в пределах полно-
мочий, предусмотренных в соответствии с Конституцией РФ настоящим 
федеральным законом, другими федеральными законами, а в случаях, 
установленных федеральными законами, — законами субъектов РФ, 
вызывает ряд вопросов. На первое место выносится самоорганизация, 
т. е. добровольное, а значит, и необязательное осуществление насе-
лением непосредственно своей власти. В этом случае приоритетными 
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в реализации муниципальной власти становятся органы местного са-
моуправления как составная часть единой системы публичной власти, 
включающей в себя только органы государственной власти и органы 
местного самоуправления.

В соответствии с Конституцией РФ власть народа в целом, как и 
власть населения муниципального образования, осуществляется в фор-
мах непосредственной и представительной демократии, причем выбо-
ры и референдум являются основными формами непосредственного 
осуществления народом своей власти. Следует отметить, что местные 
референдумы не получили широкого распространения на практике, кро-
ме как по вопросам введения самообложения населения. Среди причин 
можно выделить сложный порядок инициирования и других процедур, 
предусмотренных законодательством; финансовая и временная затрат-
ность для принятия решений; трудности для населения в понимании сути 
выносимого на референдум вопроса, проекта нормативного правового 
акта и др. Для того чтобы данный институт муниципальной демократии 
стал более доступен населению, необходимо скорректировать законода-
тельство в этой части таким образом, чтобы при возникновении необхо-
димости его проведение всё же могло стать реальным. Это касается, в 
том числе, и предмета референдума, поскольку он может проводиться 
только по вопросам местного значения. Однако содержащееся в зако-
нодательстве определение данной категории неоднозначно и порождает 
много вопросов по поводу того, что к ним относится. Сложившийся на 
практике подход, что местный референдум может проводится только по 
вопросам, перечисленным в статьях 14, 15, 16, 16.2 Федерального за-
кона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации», не представляется бес-
спорным, потому что существует ряд иных важных проблем, связанных 
с организацией и функционированием местного самоуправления, право 
решения которых также целесообразно предоставить населению.

Муниципальные выборы, как способ наделения властными полномо-
чиями органов и должностных лиц местного самоуправления, постепенно 
теряют свое значение. Переход на одноуровневую систему существенным 
образом сократит как количество муниципальных образований, так и воз-
можности реализации конституционного права граждан избирать и быть 
избранными в органы местного самоуправления, а тем самым и права 
граждан на участие в управлении делами государства. Представляется, 
что прямых выборов глав муниципального образования при ликвидации 
поселений также практически не останется. Таким образом, население как 
субъект местного самоуправления постепенно теряет свои конституционно 
предусмотренные возможности осуществления муниципальной власти.
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Более широкое распространение получили формы участия населе-
ния в осуществлении местного самоуправления. Это, прежде всего, тер-
риториальное общественное самоуправление, публичные и обществен-
ные слушания в силу обязательности их проведения по ряду проектов 
нормативных правовых актов и другим вопросам, обращения граждан 
в органы местного самоуправления и др. Хорошо развивается практи-
ка применения новых форм — инициативных проектов, деятельности 
старост в сельских населенных пунктах.

Оказалась невостребованной правотворческая инициатива граждан, 
поскольку в этом вопросе в современных условиях необходимо как на-
личие более полной информации о состоянии муниципальной право-
вой базы, ее качестве, пробельности и т. п., так и особой подготовки, 
определенного уровня профессионализма. Поэтому ее исключение из 
форм участия населения в осуществлении местного самоуправления 
Федеральным законом от 20.03.2025 № 33‑ФЗ можно считать положи-
тельным моментом.

Отсутствие применения норм об отзыве депутатов и других выбор-
ных лиц объясняется иными причинами. Данная ситуация напрямую 
связана с общим сокращением выборности органов местного самоу-
правления, переходом на пропорциональную либо смешанную изби-
рательные системы. Эта проблема должна рассматриваться системно, 
вместе с вопросом о кризисе представительной демократии в местном 
самоуправлении. В силу этого лишение населения права на отзыв из-
бираемых им лиц новым законом о местном самоуправлении представ-
ляется неверным.

Отмечавшаяся пассивность населения, в том числе низкая явка изби-
рателей на выборах депутатов представительных органов местного само-
управления, нежелание баллотироваться на выборные муниципальные 
должности, особенно первичного поселенческого уровня, проистекают, 
в числе прочего, из-за снижения роли представительных органов, фор-
мализации их полномочий в результате повышения значимости местной 
администрации. Наблюдается тенденция возврата к тому, что было в со-
ветский период нашей истории, когда местные Советы являлись декора-
тивной структурой в ситуации полновластия исполнительных комитетов, 
собираясь на свои заседания лишь для того, чтобы формально утвер-
дить все решения, подготовленные исполкомами.

В этой ситуации представляется позитивным фактором внесение 
в статью 37 Федерального закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» нормы о том, что уставом муниципального образования в 
соответствии с законом субъекта Российской Федерации могут быть 
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предусмотрены право представительного органа муниципального обра-
зования принимать участие в формировании местной администрации, 
в том числе в утверждении или согласовании назначения на должность 
заместителей главы местной администрации, руководителей отрасле-
вых (функциональных) и/или территориальных органов местной адми-
нистрации, а также формы и порядок такого участия [15]. Думается, что 
в данном случае было бы логичным закрепить право представительного 
органа инициировать вопрос о привлечении к ответственности данного 
лица, вплоть до освобождения от должности.

Таким образом, сложившаяся в настоящее время практика реализа-
ции базовых конституционных принципов российского местного само-
управления свидетельствует о наличии целого ряда проблем, нуждаю-
щихся в научно-теоретическом осмыслении, в изменении подходов к 
правовому регулированию соответствующих вопросов. Вместе с тем 
нельзя допустить необоснованного отказа от имеющегося положитель-
ного опыта, эффективно работающих институтов муниципального кон-
ституционализма, без учета мнения экспертов и должной апробации 
внедрения изменений, которые могут привести к большим проблемам 
и даже кризису местного самоуправления в масштабах страны.
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2.2. МУНИЦИПАЛЬНАЯ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНАЯ 
ДЕМОКРАТИЯ КАК ЦЕННОСТЬ  

РОССИЙСКОГО КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА

Местное самоуправление относится к числу общепризнанных цен-
ностей современного конституционализма, служит важной со-
держательной характеристикой демократии. Будучи проявлением 

демократического государственного режима, местное самоуправление 
вместе с тем во многом задает реальную глубину проникновения демо-
кратических начал в сферу публичной власти, сближает ее посредством 
коммуникационных каналов, прямых и обратных связей с институтами 
гражданского общества. От качества «демократии малых пространств» 
[1, с. 35–37] зависят благоустроенная среда обитания человека по месту 
жительства и достойные условия его существования, а также возможно-
сти развития гражданского активизма и широкого вовлечения населения 
в управление делами государства.

Конституция РФ исходит из принципиального единства публич-
ной власти и неразрывной взаимосвязи прямых и представительно-
опосредованных форм ее реализации 1. Поэтому представительная де-
мократия является универсальной, лежит в основе организации всей 
системы власти. Отличительные черты муниципальной представитель-
ной демократии в конечном итоге предопределены сущностью и особен-
ностями местного самоуправления [2, с. 47–67].

Муниципальная представительная демократия является не статич-
ным, а динамическим образованием, которое находится в постоянном 
движении. Динамика муниципальной представительной демократии в 
основном определяется существенным государственно-нормативным 
воздействием, но в первую очередь она объективно обусловлена само-
определением и саморегулированием местных сообществ, специфиче-
скими особенностями складывающихся на данном этапе на конкретных 
территориях муниципальных (самоуправленческих) отношений, уровнем 
и качеством реальной (фактической) самоорганизации населения. Ины-
ми словами, муниципальная представительная демократия является от-
крытой и саморазвивающейся системой, ее конкретные параметры ви-

1	 Этот же принцип реализован в новом Федеральном законе от 20 марта 
2025 г. № 33‑ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти» // http://pravo.gov.ru, 20.03.2025 (вступил 
в силу с 19 июня 2025 г., за исключением отдельных положений).
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доизменяются и эволюционируют в связи с необходимостью адаптации 
этой системы к изменяющемуся социально-историческому и правовому 
контексту. В этом плане важно отметить также, что системные харак-
теристики муниципальной представительной демократии должны рас-
крываться с учетом единства формально-юридических и общественно-
политических компонентов, с одной стороны, и фактической (реальной) 
активности субъектов муниципальных представительно-правовых отно-
шений — с другой [3].

Можно выделить следующие, наиболее значимые с точки зрения 
системного подхода, характеристики отношений муниципальной пред-
ставительной демократии в условиях конституционной модели опосре-
дованного осуществления народом своей власти.

1.	 Отношения муниципальной представительной демократии возни-
кают и развиваются в особой сфере, связанной прежде всего с реше-
нием вопросов местного значения. Однако следует отметить, что новый 
Федеральный закон от 20 марта 2025 г. № 33‑ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе публичной 
власти» не использует этот термин, а оперирует другими категориями.

Институты представительства местного сообщества призваны в сво-
ей основе обеспечивать самостоятельное решение населением вопросов 
непосредственного жизнеобеспечения по месту жительства через обра-
зованные самим местным сообществом и ему подконтрольные различ-
ные публичные органы и организации. Вместе с тем при всей важности 
очерченной вопросами местного значения предметной области для реа-
лизации муниципальной представительной демократии она не сводима 
только к этим вопросам и получает свою более широкую предметную ре-
ализацию с учетом самой роли муниципальной представительной демо-
кратии как ценности высшего, конституционного порядка, относящейся, 
по сути, к ценностным основам конституционного строя Российской Фе-
дерации, а следовательно, — к ценностным основам самой российской 
государственности. Муниципальные институты представительной демо-
кратии выступают универсальной формой реализации местного само
управления и, соответственно, посредством этих институтов происходит 
осуществление всего объема функций и задач местного самоуправления, 
включая и те функции и задачи, которые вытекают из понимания мест-
ного самоуправления как института в единой системе народовластия. В 
этом плане рассматриваемые институты обеспечивают, в том числе, уча-
стие граждан посредством соответствующих организационно-правовых 
структур в управлении делами не только данного муниципального обра-
зования, но и публично-территориальных образований более высокого 
уровня — субъектов Российской Федерации и Российской Федерации 
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в целом. Это реализуется как в рамках муниципально-правового инсти-
тута наделения органов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями, так и через иные, неимперативные по своему 
характеру формы участия местного самоуправления в проведении госу-
дарством политики социального, экономического, экологического, на-
ционального, культурного развития.

2.	 Отношения муниципальной представительной демократии име-
ют по своей природе комплексный характер. Это обусловлено ком-
плексным характером самих по себе самоуправленческих отношений, 
охватывающих, в частности, отношения, определяющие систему само-
организации населения; отношения, характеризующие закономерности 
социально-политической организации муниципальной власти; иму-
щественные муниципально-правовые отношения; отношения, харак-
теризующие финансовую деятельность муниципальных образований; 
отношения, определяющие положение человека в системе местного 
самоуправления, его самоуправленческий статус как члена местного 
сообщества [4, с. 33–37]. Институты муниципальной представительной 
демократии пронизывают весь состав самоуправленческих отношений, 
служат организационно-структурной основой для их реализации. Они 
складываются в порядке реализации различных функций местного 
самоуправления, включая функцию обеспечения участия населения в 
решении вопросов местного значения, функцию управления муници-
пальной собственностью и финансовыми средствами местного само-
управления, функцию обеспечения комплексного развития территории 
муниципального образования, социально-культурную функцию, функ-
цию охраны окружающей среды и др.

Вместе с тем в рамках самих институтов муниципальной представи-
тельной демократии обнаруживаются различные аспекты самоуправ-
ления. Это позволяет говорить о структуре отношений муниципальной 
представительной демократии, как включающей в себя в укрупненном 
виде, в частности: а) отношения, связанные с формированием и органи-
зацией деятельности выборных и иных органов и должностных лиц мест-
ного самоуправления, вовлеченных в осуществление представительства 
местного сообщества; б) отношения, возникающие по поводу создания 
и функционирования организационных институтов общественного (не 
публично-властного) представительства местного сообщества; в) от-
ношения, складывающиеся в связи с организацией и осуществлением 
гражданами в индивидуальной или совместно-коллективной форме уча-
стия в представительстве интересов местного сообщества в виде разовых 
(периодических) акций (собрания, конференции, публичные слушания, 
опросы, обращения и т. п.); г) отношения, характеризующие правовой 
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статус человека как субъекта муниципальной представительной демо-
кратии, раскрывающие содержание, реализацию, гарантирование пра-
ва на представительство в местном самоуправлении; д) отношения по 
поводу формирования, организации и осуществления взаимодействия 
представительных учреждений муниципальных образований в рамках 
межмуниципальных взаимосвязей и контактов, обусловленных целями 
определения, согласования, заявления и отстаивания общих интересов 
местных сообществ взаимодействующих между собой муниципальных 
образований, поиском путей наиболее адекватного скоординированного 
удовлетворения соответствующих потребностей, нужд, запросов жите-
лей данных территорий; е) отношения, связанные со взаимодействи-
ем муниципальных и государственных представительных учреждений, 
прежде всего в рамках построения и реализации взаимосвязей внутри 
системы представительных (законодательных) органов государствен-
ной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федера-
ции, а также представительных органов муниципальных образований;  
ж) отношения, касающиеся обеспечения подконтрольности, подотчет-
ности, ответственности выборных и иных органов и должностных лиц 
муниципальной власти перед населением.

3.	 Обязательными субъектами отношений муниципальной предста-
вительной демократии являются субъекты местного самоуправления [5], 
к каковым относятся граждане, проживающие в пределах территории 
муниципального образования, местные сообщества жителей и образуе-
мые ими местные организации (объединения), органы местного само
управления, должностные лица местного самоуправления.

4.	 Отношения муниципальной представительной демократии воз-
никают на низовом территориальном уровне публичной власти, что 
предполагает необходимость развития наиболее непосредственных, т. е. 
основанных на регулярных прямых контактах уполномоченных субъ-
ектов с местными сообществами жителей, организационно-правовых 
форм (институтов) осуществления представительства.

5.	 Муниципальная представительная демократия как составная 
часть конституционного института местного самоуправления осущест-
вляется повсеместно в масштабе всей Российской Федерации, но при 
этом, как и непосредственная муниципальная демократия, она служит 
необходимой формой выражения власти самих местных сообществ. 
Поэтому пространственные пределы реализации муниципальных ин-
ститутов представительной демократии определяются границами тер-
риторий, на которых осуществляется местное самоуправление, т. е. про-
странственными пределами муниципальных образований. Этот вывод, 
однако, не исключает возможности оценки как относимых к системе 
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муниципальной представительной демократии создаваемых в целях ор-
ганизации взаимодействия органов местного самоуправления, выраже-
ния и защиты общих интересов муниципальных образований институтов 
межмуниципального сотрудничества, имеющих сферой своего террито-
риального охвата территории нескольких определенным образом свя-
занных между собой муниципальных образований. Институты подоб-
ного рода, хотя они и не связаны с непосредственным осуществлением 
местного самоуправления — исполнением публично-властных полно-
мочий, — являются объективным итогом взаимодействия (партнер-
ства) органов представительства местных сообществ. В своей деятель-
ности они призваны в конечном итоге обеспечивать неимперативными 
(не принудительно-властными) способами формирование, выражение 
и отстаивание соответствующих кумулятивных (обобщающих) интере-
сов жителей данного межмуниципального пространства, связанных с 
осуществлением местного самоуправления в этих пространственных 
пределах или в отношении конкретной сферы возложенных на местное 
самоуправление функций (задач).

6.	 Отношения муниципальной представительной демократии скла-
дываются на основе баланса двух несовпадающих конституционных 
ценностей: ценности единства публичной власти, с одной стороны, и 
ценности самостоятельности местного самоуправления — с другой. 
Муниципальные институты представительной демократии в известной 
степени отделены, хотя и не оторваны, от демократических институтов 
представительства, складывающихся в сфере организации и осущест-
вления государственной власти. Государственные институты представи-
тельной демократии образуют окружение (или, говоря иначе, среду) си-
стемы муниципальной представительной демократии, и это окружение, 
не входя в состав самой данной системы, тем не менее, оказывает на 
ее формирование, текущее состояние и развитие весьма существенное 
влияние. Но такое, осуществляемое посредством государственных ин-
ститутов представительной демократии, средовое воздействие на от-
ношения представительства в местном самоуправлении имеет пределы, 
определяемые сохранением самостоятельного целеполагания системы 
муниципальной представительной демократии на уровне именно мест-
ного самоуправления, а также обеспечением и поддержанием данной 
системы в состоянии, отвечающем ее функциональному назначению, 
связанному прежде всего с удовлетворением интересов самого местно-
го сообщества. Вместе с тем нужно учитывать, что система муниципаль-
ной представительной демократии, испытывая на себе влияние среды, 
в которой она находится, оказывает на нее обратное преобразователь-
ное воздействие.
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7.	 Отношения муниципальной представительной демократии опре-
деляются требованием различения и сочетания в местном самоуправ-
лении непосредственных и представительно-опосредованных форм 
его реализации. Это влечет за собой необходимость взаимодействия и 
согласованного функционирования муниципальных институтов пред-
ставительной и прямой (непосредственной) демократии, их взаимоза-
висимость и взаимодополняемость. Муниципальные институты пред-
ставительной демократии должны быть ориентированы на наиболее 
широкое вовлечение жителей посредством различных форм влияния  
в процесс осуществления муниципальной власти органами и должност-
ными лицами местного самоуправления. Следует учитывать, что демо-
кратический потенциал местного самоуправления не может проявляться 
автоматически, в связи с самим по себе фактом признания местного 
самоуправления в качестве конституционно значимого института муни-
ципальной демократии — создание эффективных механизмов муници-
пальной демократии, обеспечивающих качественное достижение стоя-
щих перед ней социальных целей, и решение вытекающих из этих целей 
задач предполагает выработку надлежащей юридической основы форм 
осуществления местного самоуправления с активным участием самих 
граждан на различных этапах его формирования и функционирования. 
Это предполагает необходимость проведения государством адекватной 
предназначению муниципальной демократии политики в сфере местно-
го самоуправления, реализуемой прежде всего в рамках установления 
законодательной основы местного самоуправления.

8.	 В основе отношений муниципальной представительной демо-
кратии лежит определенное соотношение правовой универсализации 
и дифференциации, обусловленное соотношением ценностей само-
стоятельности местного самоуправления и равноправия муниципальных 
образований между собой и во взаимоотношениях с органами государ-
ственной власти. Правовое равенство муниципальных образований, яв-
ляющееся выражением конституционного требования равного отноше-
ния к субъектам, находящимся в одинаковых (или сходных) условиях, не 
исключает необходимости учета объективно существующих между му-
ниципальными образованиями различий, обусловленных географиче-
скими, природно-климатическими, производственно-хозяйственными, 
социально-демографическими и иными факторами, влияющими на ха-
рактер складывающихся в пределах данной конкретной территории са-
моуправленческих отношений. В связи с этим основанная на принципи-
ально единых конституционных требованиях система российской муни-
ципальной представительной демократии может получать свою реализа-
цию на основе различных моделей, установление которых в отношении 
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самоуправляющихся публично-территориальных единиц определенного 
типа является необходимой предпосылкой и условием нормального осу-
ществления на данной территории местного самоуправления в единстве 
с решением в соответствующих пространственных пределах возможных 
иных государственно значимых задач.

9.	 Отношения муниципальной представительной демократии реали-
зуются в соответствии с принципом многообразия ее организационно-
правовых форм, которые на основе общих принципов организации 
местного самоуправления в Российской Федерации, устанавливаемых 
законом, определяются — в целях наиболее эффективного управления 
делами муниципального образования — местными сообществами само-
стоятельно, с учетом местных условий и особенностей, исторических и 
иных местных традиций.

10.	Отношения муниципальной представительной демократии не ис-
черпываются властеотношениями местного самоуправления, а охваты-
вают собой также иные, не публично-властные, институты, связанные с 
реализацией различных форм представительства местного сообщества 
непосредственно-общественного характера, а также институты правово-
го статуса личности в местном самоуправлении, определяющие права 
и обязанности человека по участию в самостоятельном осуществлении 
населением местного самоуправления посредством образуемых им ор-
ганов, через создаваемые местными жителями организации.

После принятия Федерального закона от 20 марта 2025 г. № 33‑ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» особую актуальность приобретают вопросы 
муниципальной представительной демократии. Ученые и практики кон-
статируют серьезный кризис в этой сфере и пытаются найти возможные 
пути выхода. В частности, этим вопросам была посвящена Всероссий-
ская конференция по развитию представительных органов муниципаль-
ных образований и общественного самоуправления на региональном 
и местном уровнях с опорой на традиционные российские духовно-
нравственные и культурно-исторические ценности (г. Москва, Государ-
ственная Дума РФ, 11 апреля 2025 г.). В качестве возможных перспек-
тивных направлений для преодоления кризиса предлагается по сути два 
направления: увеличение численности представительных органов муни-
ципальных образований и развитие общественного самоуправления и, в 
первую очередь, территориального общественного самоуправления как 
одной из динамично развивающихся форм непосредственного осущест-
вления местным сообществом своей власти.

Таким образом, муниципальная представительная демократия, яв-
ляясь ценностью российского конституционализма, представляет собой 
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основанную на единстве власти и свободы, государственных и обще-
ственных начал самоуправленческую форму (и режим) реализации опо-
средованного народовластия, призванную в условиях непрерывных пря-
мых и обратных связей и контактов местного сообщества и его органов, 
должностных лиц обеспечивать волеобразование и адекватное выраже-
ние воли и интересов местного сообщества в муниципально-властной 
деятельности, поддерживать компетентное устойчиво‑упорядоченное 
управление жизнеобеспечением человека по месту жительства, а также 
комплексное социально-экономическое развитие муниципального обра-
зования.
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2.3. ОБЩЕСТВЕННЫЕ ОБСУЖДЕНИЯ  
И ПУБЛИЧНЫЕ СЛУШАНИЯ  

КАК ФОРМЫ ОБЩЕСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ  
ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ОРГАНОВ  
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

(НА ПРИМЕРЕ ЗЕМЕЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ)

Муниципально-правовое регулирование и, соответственно, инсти-
туты муниципального конституционализма носят комплексный, 
межотраслевой характер 1. Важное место в соответствующей 

системе межотраслевого регулирования отношений на уровне муници-
пальных образований принадлежит земельному праву и его конкретным 
институтам.

Институт общественного земельного контроля сравнительно недавно 
нашел свое отражение в российском законодательстве, получив закреп
ление в Земельном кодексе Российской Федерации, который был при-
нят в 2001 году (далее — ЗК РФ) 2.

Предыдущий Земельный кодекс РСФСР (1991 года 3) такой вид зе-
мельного контроля не предусматривал, но, несмотря на это, в 1995 году 
Роскомзем в целях усиления общественного контроля за использовани-
ем и охраной земель и привлечения широкой общественности к участию 
в решении вопросов сохранения благоприятной окружающей среды при-
казом от 20.01.1995 № 4 утвердил «Памятку по осуществлению внеш-
татными общественными инспекторами контроля за использованием и 
охраной земель» 4.

1	 См., напр.: Муниципальное право Российской Федерации: учебник для 
вузов. — [в 2 ч.] / под ред. Н. С. Бондаря. — 5‑е изд., перераб. и доп. — Москва: 
Юрайт, 2021.

2	 Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 № 136‑ФЗ // 
Собрание законодательства Российской Федерации. — 2001. — № 44. — 
Ст. 4147.

3	 Земельный кодекс РСФСР от 25.04.1991 № 1103–1 // Ведомости СНД и ВС 
РСФСР. — 1991. — № 22. — Ст. 768.

4	 Письмо Роскомзема от 26.01.1995 № 3–14/166 Об утверждении «Памят‑
ки по осуществлению внештатными общественными инспекторами контро‑
ля за использованием и охраной земель» (вместе с Приказом Роскомзема от 
20.01.1995 № 4) // Закон. — 1997. — № 3.
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В Памятке предусматривалось, что внештатные общественные ин-
спектора по использованию и охране земель назначаются и освобожда-
ются в порядке, установленном Приказом 1, осуществляют свою работу 
под руководством соответствующих комитетов по земельным ресурсам 
и землеустройству (районов, городов, субъектов Российской Федерации, 
Российской Федерации) и обеспечиваются ими законодательными актами, 
инструкциями, рекомендациями, разъяснениями и иными нормативно-
методическими документами по организационному осуществлению гос-
земконтроля.

При этом формы контроля отдельно выделены не были, но исходя из 
анализа письма усматривается что это инспекторский визит.

В Земельном кодексе 2001 года появилась статья 72 «Муници-
пальный и общественный земельный контроль», где в соответствии 
с п. 3 указано, что «общественный земельный контроль осуществля-
ется органами территориального общественного самоуправления, 
другими общественными организациями (объединениями), гражда-
нами за соблюдением установленного порядка подготовки и приня-
тия исполнительными органами государственной власти и органами 
местного самоуправления, решений, затрагивающих права и закон-
ные интересы граждан и юридических лиц, а также за соблюдением 
требований использования и охраны земель» 2. При этом не было 
принято ни одного правового акта, послужившего механизмом реа-
лизации данной нормы.

После принятия крупномасштабных изменений в Земельный 
кодекс в 2014 году, согласно изменениям, вступившим в силу с 1 
марта 2015 года, статья 72 претерпела изменения и общественный 
контроль был выведен в отдельную статью, в которой было зафик-
сировано, что «в Российской Федерации осуществляется обществен-
ный земельный контроль, под которым понимается деятельность 
граждан, общественных объединений, иных негосударственных 
некоммерческих организаций, осуществляемая в целях наблюдения 
за деятельностью органов государственной власти, органов местно-
го самоуправления по принятию решений, предусмотренных ЗК РФ 
и затрагивающих права и законные интересы граждан, юридических 

1	 Письмо Роскомзема от 26.01.1995 № 3–14/166 Об утверждении «Памят‑
ки по осуществлению внештатными общественными инспекторами контро‑
ля за использованием и охраной земель» (вместе с Приказом Роскомзема от 
20.01.1995 № 4) // Закон. — 1997. — № 3.

2	 См. ст. 72 Земельного кодекса Российской Федерации от 25.10.2001 
№ 136‑ФЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. — 2001.  
— № 44. — Ст. 4147.
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лиц, а также в целях общественной проверки, анализа и обществен-
ной оценки издаваемых данными органами актов и принимаемых 
ими решений» 1.

Пункт 2 данной статьи содержит отсылочную норму, указывающую, 
что общественный земельный контроль осуществляется в соответствии 
с законодательством Российской Федерации 2.

В Федеральном законе «Об основах общественного контроля в Рос-
сийской Федерации» 3 (далее — Закон об общественном контроле) в 
том числе указано, что граждане РФ вправе участвовать в осуществле-
нии общественного контроля как лично, так и в составе общественных 
объединений и иных негосударственных некоммерческих организаций; 
дано определение общественного контроля; определены формы его 
осуществления и др.

Согласно данному Закону «общественный контроль осуществля-
ется в формах общественного мониторинга, общественной провер-
ки, общественной экспертизы, в иных формах, не противоречащих 
настоящему Федеральному закону, а также в таких формах взаимо-
действия институтов гражданского общества с государственными 
органами и органами местного самоуправления, как общественные 
обсуждения, общественные (публичные) слушания и другие формы 
взаимодействия» 4.

Применительно к общественному контролю в сфере земельных от-
ношений интерес вызывают такие формы контроля, как общественные 
обсуждения, общественные (публичные) слушания.

Институт публичных слушаний и общественных обсуждений в зако-
нодательстве Российской Федерации является межотраслевым, то есть 
применяется для регулирования отношений в муниципальной, земель-
ной, экологической, градостроительной отраслях права.

При создании института публичных слушаний и общественных об-
суждений подразумевалось, что он будет нести двоякую функцию.

Он должен был обеспечить информационную открытость действий 
и решений органов местного самоуправления и одновременно создать 
канал обратной связи, позволяющий населению влиять на выработку 
принимаемых решений. С принятием Закона об общественном контроле 

1	 См. ст. 72.1 Земельного кодекса Российской Федерации от 25.10.2001 
№ 136‑ФЗ (ред. от 21.07.2014). — URL: http://pravo.gov.ru.

2	 См. ст. 72.1 Земельного кодекса Российской Федерации от 25.10.2001 
№ 136‑ФЗ (ред. от 21.07.2014). — URL: http://pravo.gov.ru.

3	 См. ст. 1 Федерального закона от 21.07.2014 № 212‑ФЗ «Об основах обще‑
ственного контроля в Российской Федерации». — URL: http://www.pravo.gov.ru.

4	 Там же. — Ст. 18.
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появилась третья функция — контроль, цели и задачи которого опреде-
лены в законе 1.

Для анализа вопроса о сущности данных форм общественного зе-
мельного контроля обратимся к органическому, неотъемлемому элемен-
ту любого исследования — понятийно-категориальному аппарату.

Впервые определение публичным слушаниям было дано в ст. 28 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации», согласно которому они про-
водятся с участием жителей муниципального образования для обсуж-
дения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного 
значения 2.

В данном законе четко обозначены вопросы, по которым проводятся 
публичные слушания, и указано, что по вопросам, предусмотренным п. 5 
ст. 28 Закона, проводятся либо публичные слушания, либо обществен-
ные осуждения в соответствии с законодательством о градостроитель-
ной деятельности 3.

Данная норма сохранилась и в Федеральном законе от 20.03.2025 
№ 33‑ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в 
единой системе публичной власти» 4.

Отличие между этими формами непосредственно Градострои-
тельный кодекс Российской Федерации 5 не проводит. Однако из 
смысла п. 4 и п. 5 ст. 5.1 этого Кодекса вытекает, что публичные 
слушания носят очный характер, а общественное обсуждение — за-
очный, так как первые предусматривают такой этап, как проведение 
собрания участников публичных слушаний, где и проходит обсужде-
ние вопроса 6.

1	 См. ст. 24, 25 Федерального закона от 21.07.2014 № 212‑ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации». — URL: http://www.pravo.
gov.ru.

2	 См. ст. 28 Федерального закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих прин‑
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». —  
URL: http://www.pravo.gov.ru.

3	 См. п. 5 ст. 28 Федерального закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
— URL: http://www.pravo.gov.ru.

4	 См. п. 10 ст. 47 Федеральный закон от 20.03.2025 № 33‑ФЗ "Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе публич‑
ной власти". — URL: http://www.pravo.gov.ru.

5	 См. ст. 5.1 Градостроительного кодекса Российской Федерации от 29 де‑
кабря 2004 г. №190‑ФЗ. — URL: http://www.pravo.gov.ru.

6	 Там же.
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Это обосновывается и нормами ст. 24 и ст. 25 Закона об обществен-
ном контроле 1. Анализ их позволяет сделать вывод, что на обществен-
ных обсуждениях проходит обмен мнениями, а на публичных слушаниях 
— обсуждение вопросов.

Действующий Градостроительный кодекс РФ 2 и федеральный закон 
о введении его в действие 3 предусматривают следующие случаи обяза-
тельного проведения публичных слушаний или общественных обсужде-
ний в сфере градостроительных и земельных отношений:

—	по проектам правил землепользования и застройки;
—	проектам планировки и межевания территорий;
—	проектам решений о предоставлении разрешения на условно раз-

решенный вид использования земельного участка;
—	изменения одного вида разрешенного использования земельных 

участков на другой вид разрешенного использования земельных участ-
ков, предусматривающий жилищное строительство и о включении зе-
мельного участка в границы населенного пункта, либо об исключении 
земельного участка из границ населенного пункта и об установлении или 
об изменении вида разрешенного использования земельного участка (за 
исключением случая включения земельного участка в границы населен-
ного пункта в целях жилищного строительства, в том числе комплексно-
го освоения земельных участков).

В Земельном кодексе РФ публичные слушания и общественные об-
суждения упоминаются напрямую только один раз 4. И связано это с тем, 
что схема размещения земельного участка, на котором расположены 
многоквартирный дом и иные входящие в состав такого дома объекты 
недвижимого имущества, до ее утверждения подлежит рассмотрению на 
общественных обсуждениях или публичных слушаниях.

Необходимо отметить, что ни Градостроительный кодекс, ни Земель-
ный кодекс РФ определения понятий публичных слушаний и обществен-
ных обсуждений не содержат, в отличие от Закона об общественном 

1	 См. ст. 24, ст. 25 Федерального закона от 21.07.2014 № 212‑ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации». — URL: http://www.pravo.
gov.ru.

2	 См. ст. 5.1 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 дека‑
бря 2004 г. № 190‑ФЗ. — URL: http://www.pravo.gov.ru.

3	 См. ст. 4 п. 3; ст. 4.1 п. 5 Федеральный закон от 29.12.2004 № 191‑ФЗ «О 
введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации». — 
URL: http://www.pravo.gov.ru.

4	 См. ст. 11.10 Земельного кодекса Российской Федерации от 25.10.2001 
№ 136‑ФЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. — 2001.  
— № 44. — Ст. 4147.
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контроле, где в статьях 24 и 25 содержатся определения, которые под 
общественным обсуждением и общественными (публичными) слуша-
ниями понимают прежде всего форму общественного контроля 1.

Указанные понятия также встречаются в других законодательных ак-
тах, но они отличаются по содержанию.

Так, например, в Приказе Минприроды России от 01.12.2020 № 999 
«Об утверждении требований к материалам оценки воздействия на окру-
жающую среду» общественные слушания, опрос рассматриваются как 
формы общественных обсуждений 2.

Аналогичная ситуация наблюдается и в ряде муниципальных актов 
[1, с. 888.]. Так, например, в соответствии с решением Ростовской на-
Дону городской Думы «публичные слушания или общественные обсуж-
дения по вопросам градостроительной деятельности — это обсуждение 
предусмотренных настоящим Положением проектов муниципальных 
правовых актов и проектов градостроительных документов с заинтере-
сованными членами городского сообщества» 3.

Кроме того, следует обратить внимание и на то, что в Законе об об-
щественном контроле понятия «общественные слушания» и «публичные 
слушания» употребляются в одном значении, однако «в соответствии с 
федеральным законодательством публичные слушания, в отличие от об-
щественных слушаний, проводимых, например, Общественной палатой 
Российской Федерации, организуются и проводятся только органами 
государственной власти и органами местного самоуправления» [2].

Вызывает вопросы и выделение в ст. 18 Закона об общественном кон-
троле публичных слушаний и общественных обсуждений среди других 
форм общественного контроля в качестве отдельной группы — форм 
взаимодействия институтов гражданского общества с государственны-
ми органами и органами местного самоуправления.

Как отмечает Д. С. Михеев, закон не приводит какого-либо переч-
ня институтов гражданского общества, что позволяет сделать вывод о 

1	 См.ст. 24; 25 Федеральный закон от 21.07.2014 № 212‑ФЗ ред. от 25.12.2023 
«Об основах общественного контроля в Российской Федерации». — URL: http://
www.pravo.gov.ru/.

2	 Приказ Минприроды России от 01.12.2020 № 999 «Об утверждении тре‑
бований к материалам оценки воздействия на окружающую среду» (зареги‑
стрировано в Минюсте России 20.04.2021 № 63186. — URL: http://pravo.gov.ru.

3	 Решение Ростовской-на-Дону городской Думы от 21.06.2022 № 326 
(ред. от 18.06.2024) «О принятии Положения об организации и проведении 
публичных слушаний и общественных обсуждений в городе Ростове-на-
Дону по вопросам градостроительной деятельности» // СПС «Консультант‑
Плюс».
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неопределенном количестве его структур, которые могут осуществлять 
общественный контроль. Более того, в настоящее время не имеется ис-
черпывающего перечня элементов гражданского общества даже в на-
учной литературе [3, с. 68].

На консультативную природу общественных обсуждений и публич-
ных слушаний указывают в своих работах и такие авторы, как С. А. Ава-
кьян [4] и С. С. Зенин [5], однако, как отмечают эти авторы, несмотря на 
рекомендательный характер их итогов, нельзя недооценивать значения 
данных форм местной демократии, так как несоблюдение законодатель-
но установленной процедуры может привести к признанию недействи-
тельными муниципальных нормативных актов.

Конституционно-правовой смысл современного института публичных 
слушаний применительно к регулированию муниципальных правоотно-
шений выявлен в Определении Конституционного Суда РФ от 8 декабря 
2011 г. № 1808‑О‑О 1, указавшего, что публичные слушания относятся к 
мерам, призванным обеспечивать реализацию гарантий права гражда-
нина на местное самоуправление.

Относительно публичных слушаний в градостроительной деятель-
ности Конституционным Судом РФ в Определении от 15 июля 2010 
г. № 931‑О‑О 2 указано, что публичные слушания представляют собой 
публично-правовой институт, призванный обеспечить открытое, незави-
симое и свободное обсуждение общественно значимых проблем (вопро-
сов), имеющих существенное значение для граждан, проживающих на 
территории соответствующего публичного образования.

1	 Определение Конституционного Суда РФ от 08.12.2011 № 1808‑О‑О «По 
жалобе гражданина Родионова Николая Александровича на нарушение его 
конституционных прав положениями части 6 статьи 2, части 2.1 статьи 3, ста‑
тьи 13 Закона Ставропольского края "О некоторых вопросах проведения вы‑
боров в органы местного самоуправления в Ставропольском крае", пункта 3 
статьи 32, пункта 2.1 статьи 35 Федерального закона "Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации" и пункта 2 статьи 3, пункта 5.1 статьи 25 Федерального закона "О 
политических партиях" // СПС «Гарант».

2	 Определение Конституционного Суда РФ от 15.07.2010 № 931‑О‑О «По 
жалобе гражданки Андроновой Ольги Олеговны на нарушение ее консти‑
туционных прав положениями статей 39 и 40 Градостроительного кодекса 
Российской Федерации, статьи 13 Закона Санкт-Петербурга «О градостро‑
ительной деятельности в Санкт-Петербурге», статей 7 и 8 Закона Санкт-
Петербурга «О порядке организации и проведения публичных слушаний 
и информирования населения при осуществлении градостроительной 
деятельности в Санкт-Петербурге» // Вестник Конституционного Суда РФ. — 
2011. — № 2.
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Публичные слушания, указывает Конституционный суд, не являют-
ся формой осуществления власти населением. Тем не менее они пре-
доставляют каждому, кого может затронуть предполагаемое решение, 
правомочие на принятие которого принадлежит компетентным органам 
и должностным лицам, возможность участвовать в его обсуждении. 
Конечная цель такого обсуждения  — выработка рекомендаций по об-
щественно значимым вопросам либо получение общественной оценки 
правового акта.

В связи с приведенной оценкой сложившееся у ряда исследователей 
мнение о том, что публичные слушания в современном муниципальном 
праве и в затрагиваемой им части земельного законодательства, в том 
числе градостроительной деятельности, являются институтом непосред-
ственной демократии, не совпадает с выявленным Конституционным су-
дом конституционным смыслом норм права, регулирующих указанный 
институт.

По мнению Михеева Д. С., «в муниципальных публичных слушаниях 
необходимо обязательное участие квалифицированных специалистов — 
экспертов в области предмета общественных слушаний, поскольку в 
ходе данного мероприятия проводится общественная экспертиза обсуж-
даемых проектов решений органов местного самоуправления. В отли-
чие от публичных слушаний общественные слушания как контрольный 
институт не сопровождаются проведением общественной экспертизы и 
не ограничивают обсуждение только сферой муниципального нормот-
ворчества» [6].

Исходя из вышеизложенного правомерно возникает вопрос, чем яв-
ляются публичные слушания и общественные обсуждения в сфере зе-
мельных отношений? Если это форма общественного контроля, то, где 
грань между контролем, обсуждением и консультированием? В каких 
случаях проводится проверка, а в каких — просто обсуждение и (или) 
консультация? Какие факты и обстоятельства являются основаниями 
для проведения общественных проверок? Каким образом должен осу-
ществляться общественный земельный контроль? Является ли Обще-
ственная палата координирующим органом при осуществлении обще-
ственного земельного контроля?

Также непонятен механизм взаимодействия между разными субъек-
тами общественного земельного контроля, особенно между обществен-
ными палатами и общественными советами при органах власти. Каким 
должен быть итоговый документ при выявлении нарушений и подлежит 
ли он обязательному исполнению?

Это далеко не полный перечень вопросов, ответов на которые нет ни 
в теории, ни в доктрине права.
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Кроме этого, непонятно, какой орган (или органы) должен анализи-
ровать эффективность общественного контроля, в том числе и земель-
ного, на уровне муниципальных образований, субъектов РФ и страны в 
целом.

В открытых источниках нет аналитических сведений о результатах 
общественного земельного контроля. В интернете встречаются только 
разрозненные сведения о результатах публичных слушаний или обще-
ственных обсуждений в отдельных муниципальных образованиях по во-
просам, касающимся земельных отношений.

В то же время на сайте Министерства юстиции РФ в открытом досту-
пе находятся «Сведения об осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» [7].	

Вопросов на сегодняшний день, очевидно, больше, чем ответов.
Исходя из изложенного можно сделать вывод, о том, что обще-

ственный земельный контроль, проводимый в форме общественных 
обсуждений или общественных (публичных) слушаний на уровне 
местного самоуправления, мог бы стать большим подспорьем в ра-
боте органов муниципального земельного контроля и оказать помощь 
в предотвращении формирования проблемных ситуаций в сфере 
землепользования. Но для этого федеральному законодателю пре-
жде всего необходимо унифицировать соответствующий понятийно-
категориальный аппарат, а также разработать и закрепить в законо-
дательстве механизм реализации норм, содержащихся в Земельном 
кодексе РФ об общественном контроле, для того, чтобы данные нормы 
стали действенными на практике, отвечающими современным реалиям 
гражданского оборота.

Л и т е р а т у р а

1.	 Князев, А. П. Общественные обсуждения и общественные (публич-
ные) слушания как формы взаимодействия институтов граждан-
ского общества с органами государственной власти и органами 
местного самоуправления // Административное и муниципальное 
право. — 2015. — № 9 (93). — С. 886–890.

2.	 Дементьев, А. Н. Комментарий к Федеральному закону от 21  июля 
2014 года № 212‑ФЗ «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации» // СПС «Гарант».

3.	 Михеев, Д. С. К вопросу о формах общественного контроля // Вест-
ник Марийского государственного университета. Серия: Исто-
рические науки. Юридические науки. — 2018. — Т. 4. — № 1 (13).  
— С. 66–70.



135

Глава 2. Институты муниципального конституционализма:  
правовое регулирование и реализация

4.	 Авакьян, С. А. Демократия протестных отношений: конституци
онно-правовое измерение // Конституционное и муниципальное пра-
во. — 2012. — № 1. — С. 3–17.

5.	 Зенин, С. С. Характерные особенности конституционно-правового ин-
ститута публичных слушаний // Юридический мир. — 2012. — №  8. — 
С. 27–32.

6.	 Михеев, Д. С. Обеспечение общественного контроля — ключевое на-
правление в развитии принципа гласности местного самоуправления 
// Lex Russica. — 2015. — № 4. — С. 24–32.

7.	 Сайт Министерства юстиции РФ. — URL: https://minjust.gov.ru.



136

Филимонова Е. А.

2.4. МУНИЦИПАЛЬНЫЕ УСЛУГИ —  
ИНСТИТУТ РЕАЛИЗАЦИИ СОЦИАЛЬНОЙ ФУНКЦИИ 

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

На текущем этапе историко-политического развития РФ социальная 
функция имеет особое значение, приобретает характер «опреде-
ляющей, государство сохраняющей функции» [1]. Одновременно 

данная функция играет важную роль в формировании социальных ин-
ститутов муниципального конституционализма. Провозглашение России 
социальным государством (ст. 7 Конституции РФ), конституционные по-
правки, направленные на углубление данных подходов (это прежде все-
го ст. 75.1 Конституции РФ). предполагают необходимость расширения 
социальных гарантий, создания условий для повышения благосостояния 
граждан, для взаимного доверия государства и общества. Такое усиле-
ние социально-ценностной базы российской Конституции соответствует 
общемировым тенденциям конституционного регулирования социаль-
ных обязательств государства [2].

Реализация социальной функции является сферой совместной ответ-
ственности всех уровней публичной власти. Решение задач социальной 
политики предполагает необходимость слаженного взаимодействия ор-
ганов государственной власти и органов местного самоуправления. Важ-
но учитывать, что без достаточно развитой системы местного самоуправ-
ления «затруднено развитие реальной свободы, гарантирование индиви-
дуальных и коллективных прав человека и гражданина» [3, с. 115–116].

Специфика роли местного самоуправления в реализации социаль-
ной функции Российского государства определяется особенностями его 
конституционной природы. Она, как неоднократно было отмечено Кон-
ституционным Судом РФ в своих решениях [4; 5], заключается в том, что 
местное самоуправление — это публичная власть, наиболее приближен-
ная к населению и ориентированная, в том числе на выполнение задач 
социального государства, связанных с непосредственным обеспечением 
жизнедеятельности муниципальных образований.

Федеральный закон № 33‑ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе публичной власти», кото-
рый был принят 20.03.2025 г. (вступает в силу по истечении 90 дней по-
сле дня официального опубликования, за исключением отдельных по-
ложений, вступающих в силу в иные сроки), ввел несколько иной подход 
к распределению полномочий в социальной сфере между региональным 
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и местным уровнями публичной власти в сравнении с действующим на 
сегодняшний день Федеральным законом от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации». В Законе №  33‑ФЗ полномочия в социальной сфере от-
несены к числу полномочий органов местного самоуправления, которые 
могут быть перераспределены законом субъекта Российской Федерации 
для осуществления органами государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации. По какому пути пойдут субъекты РФ, покажет практика 
реализации Закона № 33‑ФЗ.

Социальное государство активно реализует социальную функцию, 
разрабатывает и проводит разветвленную социальную политику, а также 
гарантирует социально-экономические права, в том числе путем оказа-
ния публичных услуг. Таким образом, публичные услуги являются необ-
ходимым атрибутом современного социального государства.

Реальное содержание категории публичных услуг имеет широкое 
социально-правовое наполнение. Сущностью публичной услуги являет-
ся публично-обязательственное обеспечение прав и свобод человека и 
гражданина, прежде всего — социальных прав. Принимая во внимание 
характер и особенности правоотношений, возникающих между гражда-
нами и государством, публичные услуги представляют собой основной 
вид повседневной публично-властной деятельности, направленной на 
предоставление социально значимых благ конкретному лицу, в процессе 
получения которых реализуются основные права и законные интересы 
граждан.

Публичные услуги представляют собой совокупность двух подси-
стем — государственных и муниципальных услуг. В этом плане имеет 
место, соответственно, сочетание двух взаимосвязанных каналов обес
печения услугами, характеристики которых предопределяются особен-
ностями государственной и муниципальной власти, их взаимодействия 
в целях проведения единой социальной политики государства на всех 
уровнях территориальной организации публичной власти.

В системе публичных услуг муниципальные услуги выполняют функ-
цию, связанную с удовлетворением потребностей жителей конкретного 
муниципального образования.

Современные исследователи рассматривают муниципальные услуги в 
качестве «экосистемы», специфической формы организации взаимодей-
ствия муниципальных органов с лицами, не входящими в систему муни-
ципальных органов [5]. При этом в широком смысле под муниципальны-
ми услугами понимают любую деятельность муниципального образова-
ния по взаимодействию с индивидом, а в узком смысле — деятельность, 
осуществляемую по запросам физических или юридических лиц, обра-
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тившихся в органы местного самоуправления с устным, письменным или 
электронным запросом о предоставлении услуги [6, с. 9–10].

Важно учитывать, что не все услуги имеют овеществленный, матери-
альный результат. Наглядным примером служат образовательные услу-
ги. Результатом оказания муниципальным учреждением услуг в сфере 
образования являются знания, которые учащиеся получают в процессе 
обучения. Факт получения знаний фиксируется в документе установлен-
ного образца: аттестате, дипломе. При этом данный документ справед-
ливо рассматривают не в качестве результата обучения (носящего ма-
териальный характер), а лишь как средство подтверждения окончания 
соответствующего учебного заведения и получения определенной ква-
лификации [7, с. 78–80].

Другим подходом к муниципальным услугам является их рассмотре-
ние как элемента компетенции органов местного самоуправления. С этой 
позиции муниципальные услуги — это вид деятельности исполнительных 
органов местного самоуправления и создаваемых ими муниципальных 
учреждений и организаций (услугодателей) по реализации информаци-
онных, консультационных, регистрационных, разрешительных и иных 
функций административного характера, осуществляемых в заявительном 
порядке, на бюджетной основе и в соответствии с установленными регла-
ментами, как правило, безвозмездно, и обеспечивающих для имеющих 
на это право физических и юридических лиц (услугополучателей) удо-
влетворение возникших у них потребностей с минимальными временны-
ми затратами и на надлежащем профессиональном уровне [8, с. 7].

И, наконец, муниципальные услуги представлены как услуги, обес
печение которых возложено на муниципальное образование в поряд-
ке, установленном законодательством Российской Федерации либо 
уставом муниципального образования в связи с решением вопросов 
местного значения, установленных в соответствии с действующим на 
сегодняшний день Федеральным законом от 06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации». В Федеральном законе от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе пу-
бличной власти» вместо вопросов местного значения законодатель за-
крепил, как известно, полномочия органов местного самоуправления по 
решению вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности 
населения. Это, однако, не должно влиять на природу и характер право-
вого регулирования института муниципальных услуг.

Каждый из названных подходов — без отрицания права на существо-
вание  — раскрывает лишь отдельные аспекты комплексной природы 
муниципальных услуг, что может привести к узкому, одностороннему их 
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пониманию. По нашему мнению, сущность муниципальных услуг необ-
ходимо рассматривать в конечном счете как проявление социальной 
функции местного самоуправления, направленной на обеспечение прав 
и свобод граждан, когда на муниципальном уровне, с одной стороны, 
органы местного самоуправления реализуют свои полномочия по реше-
нию вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности на-
селения, а с другой — граждане получают возможность индивидуальной 
и (или) коллективной реализации своих прав и законных интересов в 
социально-экономической сфере, имея в виду, что именно территори-
альный принцип является главным для реализации большинства соци-
альных прав в условиях рыночных отношений. 	

Соответственно в юридической природе института муниципальных услуг 
сочетаются, во‑первых, субъективно-личностные начала, предполагающие 
наличие индивидуального притязания на удовлетворение личного интереса 
в получении услуги, и, во‑вторых, публично-правовые начала, связанные с 
функционированием органов муниципальной публичной власти.

Для понимания юридической природы муниципальных услуг важно 
выделить следующие важные ее характеристики:

Во‑первых, комплексный характер категории муниципальных 
услуг. Муниципальные услуги реализуются в рамках общественных от-
ношений, которые представляют собой сложную систему социально-
культурных, экономических, финансовых, организационно-управлен
ческих отношений, возникающих в процессе реализации муниципальной 
власти и решения вопросов местного значения.

Многие нормы и институты муниципального права изначально имели 
не муниципально-правовую отраслевую принадлежность. Поэтому про-
изошло как бы «раздваивание» между муниципальным правом и кон-
ституционным, административным, финансовым, гражданским правом 
и другими отраслями, откуда они «перекочевали» в комплексную от-
расль муниципального права. При этом муниципально-правовое содер-
жание соответствующих комплексных норм и институтов не умаляется 
их закреплением в нормативных правовых актах иной, не муниципально-
правовой принадлежности [9, с. 53].

Во‑вторых, ограниченная пространственно-территориальная сфера 
предоставления муниципальных услуг, каковой является территория 
конкретного муниципального образования. Именно эти территории вы-
ступают пространственным пределом осуществления муниципальной 
власти. Однако, учитывая, что признание, гарантирование и осущест-
вление местного самоуправления должны быть обеспечены на всей 
территории России, оказание муниципальных услуг распространяется в 
конечном счете на всю территорию Российской Федерации.
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В‑третьих, главное социальное назначение муниципальных услуг сво-
дится к гарантированию реализации прав и законных интересов граж-
дан. Деятельность органов местного самоуправления по обеспечению 
прав и свобод направлена на всё население страны, проживающее в 
муниципальных образованиях. Как следствие, данная деятельность рас-
пространяется на все основные сферы человеческой жизнедеятельно-
сти и способствует формированию всей системы конституционных прав 
и свобод [10, с. 5].

Существенным признаком муниципальной услуги, отличающим ее 
от иной деятельности органов местного самоуправления, является по-
нимание этого направления деятельности как осуществляемой непо-
средственно по запросам, в соответствии с обращениями заявителей. 
Основу запроса составляет интерес как побудительный фактор к воз-
никновению правоотношений; инициатива принадлежит гражданину, 
что предполагает отсутствие властного воздействия со стороны орга-
нов власти [11, с. 82]. При этом, по мнению исследователей, интерес 
в данном случае должен иметь социальную значимость, т. е. предпола-
гать достижение таких личных целей, которые рассматриваются обще-
ством, во‑первых, позитивно, во‑вторых, как минимум, причитающихся 
каждому члену благ. В данном случае социальные блага понимаются в 
контексте ст. 7 Конституции РФ как элементы, составляющие достойную 
жизнь и обеспечивающие свободное развитие. В интересах общества — 
доступность медицины, культуры, образования, жилища.

Стоит отметить, что в 2020  году был введен проактивный режим 
предоставления муниципальных услуг, предполагающий возможность 
инициирования процедуры предоставления услуги органом местного 
самоуправления до подачи запроса заявителем на основании данных об 
изменении статуса гражданина. При этом запрос в соответствии с Феде-
ральным законом от 27.07.2010 № 210‑ФЗ «Об организации предостав-
ления государственных и муниципальных услуг» выступает атрибутив-
ным признаком муниципальной услуги, заявительный порядок указан 
в числе основных принципов предоставления услуг. В связи с этим, по 
мнению некоторых исследователей, имеет место «размывание осново-
полагающей категории законодательства о предоставлении публичных 
услуг» [12], а заявительный порядок предлагается исключить из перечня 
принципов [13]. Представляется, что в современных условиях исключе-
ние заявительного порядка из принципов является преждевременным 
поскольку, во‑первых, не все муниципальные услуги могут быть предо-
ставлены в проактивном режиме (например, выдача разрешений на уни-
чтожение и (или) повреждение зеленых насаждений, принятие решения 
о предоставлении водного объекта в пользование и др.), во‑вторых, 
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проактивный режим касается, прежде всего, электронных муниципаль-
ных услуг, доступность к которым фактически может быть ограничена в 
силу невозможности приобрести необходимые технические устройства, 
отсутствия доступа в интернет, низкого уровня цифровой грамотности 
старшего поколения. Это значит, что заметная часть населения будет по-
лучать муниципальные услуги, обращаясь с запросом в органы местного 
самоуправления или в многофункциональные центры предоставления 
государственных и муниципальных услуг.

В целях повышения качества и доступности муниципальных услуг в та-
ких сферах, как образование, здравоохранение, социальная защита, заня-
тость населения, физическая культура и спорт был разработан новый меха-
низм организации предоставления таких услуг — формирование и испол-
нение муниципальных социальных заказов. Основой для этого механизма 
стал Федеральный закон от 13 июля 2020 г. № 189‑ФЗ «О государственном 
(муниципальном) социальном заказе на оказание государственных (муни-
ципальных) услуг в социальной сфере», который предусматривает исполь-
зование инструментов, позволяющих с учетом местных условий задейство-
вать рыночно ориентированные, конкурентные способы определения ис-
полнителя муниципальной услуги в социальной сфере. Такой подход спо-
собствует развитию сотрудничества местного самоуправления с частными 
субъектами для совместного решения социальных задач, что позволит, с 
одной стороны, обеспечить доступность муниципальных услуг в тех му-
ниципальных образованиях, где отсутствуют муниципальные учреждения, 
оказывающие соответствующие услуги, а с другой стороны — создать мо-
тивацию для муниципальных учреждений повышать качество оказываемых 
муниципальных услуг, наращивать производительность труда, оптимизи-
ровать свою структуру и повышать эффективность деятельности [14].

Помимо собственных полномочий, органы местного самоуправле-
ния могут наделяться и отдельными государственными полномочиями 
(ч. 2 ст. 132 Конституции РФ). При делегировании таких полномочий ор-
ганам местного самоуправления должны быть переданы финансовые и 
материальные ресурсы, необходимые для их осуществления, при этом 
их реализация подконтрольна государству. Кроме того, характер пере-
даваемых государственных полномочий не может противоречить самой 
природе и основным направлениям деятельности местного самоуправ-
ления. Они должны содействовать успешному осуществлению местным 
самоуправлением своих основных функций.

Вообще, наделение органов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями является широко распространенной 
практикой. Например, в Ростовской области государственные полномо-
чия по регистрации актов гражданского состояния переданы городским 
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округам и муниципальным районам [15]. В структуре исполнительно-
распорядительных органов соответствующих муниципальных образова-
ний созданы отделы ЗАГС, которые реализуют государственную регистра-
цию актов гражданского состояния на территории Ростовской области. 
Выполнение переданных полномочий финансово обеспечивается за счет 
средств областного бюджета в соответствии с федеральным и областным 
законодательством. Проведение надзора за соблюдением законодатель-
ства по государственной регистрации актов гражданского состояния и 
контроля за качеством предоставления услуг возложено на Главное управ-
ление Министерства юстиции РФ по Ростовской области, которое прово-
дит плановые выездные проверки органов ЗАГС, а также исследует уро-
вень удовлетворенности населения соответствующими государственными 
услугами путем опроса граждан. При этом сама по себе регистрация актов 
гражданского состояния составляет государственную услугу.

В завершение хотелось бы отметить, что реальное содержание ка-
тегории муниципальных услуг имеет широкое социально-правовое 
наполнение. Сущностью муниципальной услуги является публично-
обязательственное обеспечение прав и свобод человека и гражданина, в 
первую очередь — социальных прав. С учетом особенностей правоотно-
шений, которые возникают между органами местного самоуправления и 
гражданами, муниципальные услуги представляют собой основной вид 
публично-властной деятельности, направленной на предоставление на-
селению муниципальных образований социально-значимых благ, в про-
цессе получения которых реализуются их права и законные интересы.
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2.5. МУНИЦИПАЛЬНЫЕ УСЛУГИ  
КАК БАЗОВЫЙ ЭЛЕМЕНТ  

СИСТЕМЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ

Термин «услуги» зародился в западных странах в предприниматель-
ской среде в 1970‑е годы, затем (в 1990-е гг.) он получил распро-
странение и начал активно использоваться в сфере управления для 

характеристики различного рода деятельности, связанной с предостав-
лением населению по соответствующим запросам разнообразных благ, 
как  со стороны правительственных, так и неправительственных частных 
организаций. В тот период понимание сферы услуг в России увязыва-
лось лишь с материальными аспектами, так как, согласно ч. 1 ст. 8. Кон-
ституции Российской Федерации 1993  года, именно в таком значении 
термин «услуга» упоминался изначально, наряду с товарами, финансо-
выми средствами, — как элемент экономических основ конституцион-
ного строя. Тем не менее положения статей 2, 7, 19, 33 и ряда других 
Конституции Российской Федерации заложили конституционные осно-
вы развития сферы предоставления публичных услуг.

Постепенно, термин «услуга» вошел в сферу публичного управ-
ления. В 2003 году началась масштабная административная реформа 
по повышению качества выполнения государственных функций при 
оказании государственных услуг, в отечественном законодательстве 
произошли соответствующие изменения. Уже в Указе Президента 
Российской Федерации от 9  марта 2004  года №  314 «О системе и 
структуре федеральных органов исполнительной власти» словосо-
четание «государственные услуги» применяется для определения 
функционального предназначения публичного органа власти. Соглас-
но Указу все функции федеральных органов исполнительной власти 
были разделены на четыре группы: по принятию нормативных право-
вых актов, по контролю и надзору, по управлению государственным 
имуществом, а также по оказанию государственных услуг. Таким об-
разом, в функциональном аспекте услуги начали связываться с ком-
петентностью и направлениями деятельности органов государствен-
ной власти. Позже в Федеральном законе от 27  июля 2010 №  210 
«Об организации предоставления государственных и муниципальных 
услуг» под услугой уже понималась деятельность уполномоченного 
на то субъекта публичного управления (государственного, муници-
пального) в рамках реализуемых им функций.
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В настоящее время подходы к пониманию природы, определению пу-
бличных услуг весьма разнообразны и широки. Есть мнение, что государ-
ственная и муниципальная услуга выступает формой реализации публич-
ных функций [1, с. 25]. В зависимости от целей исследования различ-
ные авторы также предлагают под публичными услугами понимать вид 
публично-властной (государственной или муниципальной) деятельности 
[2, с. 194], либо результат этой деятельности [3, с. 106], процесс получе-
ния и предоставления услуг [4, с. 29], механизм [5, с. 73]. Н. С. Бондарь, 
объясняя природу и содержание муниципальных услуг, отмечал, что они, 
наряду с государственными, входят в состав особого института публич-
ных услуг населению [2, с. 194]. Муниципальные услуги, как разновид-
ность публичных услуг, носят публично-правовой характер, выступают 
проявлением социальной функции государства [6, с. 9].

В п. 3 ст. 3 Федерального закона от 28 июня 2014 № 172‑ФЗ «О стра-
тегическом планировании в Российской Федерации» муниципальное 
управление определяется как деятельность органов местного самоуправ-
ления по реализации полномочий в сфере социально-экономического 
развития. Местное самоуправление как уровень публичного управления 
более приближено к населению и поэтому в рамках решения вопросов 
местного значения способно наиболее эффективно удовлетворять как 
коллективные интересы муниципального сообщества, так и индивиду-
альные интересы по запросу граждан. Большая часть муниципальных 
услуг составляет основу муниципальной деятельности, относится к жиз-
необеспечивающей системе муниципального образования (торговля, 
бытовое обслуживание, ЖКХ), в связи с чем рассмотрение муниципаль-
ных услуг как одного из базовых элементов системы муниципального 
управления выступает ключом к пониманию иных управленческих про-
цессов, происходящих на муниципальном уровне. Документы стратеги-
ческого развития муниципального образования обязательно включают в 
систему показателей планирования качество оказания услуг, их объем, 
количество использованных экономических ресурсов [7, с. 134–135].

Муниципальное управление обладает рядом специфических характе-
ристик — системностью, реализацией в пределах границ определенного 
муниципального образования, связью с местными традициями, широким 
участием населения в принятии решений на территории муниципального 
образования, преемственностью; как вид управленческой деятельности 
имеет характерные черты: объектами управления выступают социально-
экономические процессы и локальная территория, концепция муниципаль-
ного управления основывается на базовых принципах и философии мест-
ного самоуправления, субъектами управления выступают органы местного 
самоуправления, население муниципального образования [8, с. 532].
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С правовых позиций муниципальное управление представляет собой 
форму деятельности, посредством которой реализуются функции госу-
дарства, в первую очередь решается задача построения социального го-
сударства, обеспечения достойного уровня жизни населения, удовлетво-
рения разнообразных потребностей личности на муниципальном уровне, 
в том числе посредством представления муниципальных услуг в области 
образования, здравоохранения, строительства, спорта и др.

Муниципальное управление представляет собой упорядочивающее 
воздействие органов местного самоуправления на общественную жиз-
недеятельность муниципального образования с целью ее сохранения, 
преобразования и развития, повышения уровня и качества жизни насе-
ления. Органы местного самоуправления осуществляют цели и функции 
муниципального управления посредством разнообразных форм управ-
ленческой деятельности, в том числе правовых, установления и приме-
нения норм права. Как элемент системы муниципального управления 
муниципальная услуга представляет собой процедуру, реализуемую в 
деятельности органов местного самоуправления в предписанных зако-
нодательством рамках. Результат реализации процедуры по предостав-
лению муниципальных услуг — это конкретный предмет материального 
мира, например, желаемый для заявителя документ (справка, выписка 
и т. д.), получаемый заявителем на заключительной стадии процесса 
оказания муниципальных услуг от субъекта применения норм права в 
пределах реализуемых им полномочий.

Согласно Федеральному закону «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг», муниципальная услуга, пре-
доставляемая органом местного самоуправления, — это деятельность 
по реализации функций органа местного самоуправления, которая осу-
ществляется по запросам заявителей в пределах полномочий органа, 
предоставляющего муниципальные услуги, по решению вопросов мест-
ного значения, установленных в соответствии с Федеральным законом 
от 6 октября 2003  года № 131‑ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» и уставами муни-
ципальных образований, а также в пределах предусмотренных данным 
федеральным законом прав органов местного самоуправления на реше-
ние иных вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, но 
предусмотренных иными федеральными законами, либо муниципаль-
ными правовыми актами. В Федеральном законе от 20.03.2025 № 33‑ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» вопросы местного значения не закреплены, 
однако исчерпывающе определены полномочия по решению вопросов 
непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения, кото-
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рые можно разделить на три группы: осуществляемые муниципальными 
властями, осуществляемые муниципалитетами, осуществляемые регио-
ном за муниципалитет.

Управление системой оказания муниципальных услуг состоит из субъ-
ектов и объектов, предмета управления, состоящего из различных уров-
ней обеспечения, элементов системы предоставления муниципальных 
услуг. К элементам относят: процедуры по предоставлению услуг, иные 
процессы, обеспечивающие их реализацию, исполнителя муниципаль-
ной услуги (органы местного самоуправления, подведомственные им 
учреждения, немуниципальные коммерческие хозяйствующие субъекты 
на основе договоров), потребителей (органы местного самоуправления, 
население, хозяйствующие субъекты), связи между ними (контракты, 
договоры) [4, с. 30]. К уровням обеспечения: правовой (нормативные 
правовые акты, административные регламенты); информационный, со-
циальный, организационный, экономический; технический; экологиче-
ский, инновационный и др.

Субъекты управления системой оказания муниципальных услуг осу-
ществляют планирование направлений развития системы, организа-
цию, контроль и руководство процессом предоставления муниципаль-
ных услуг [9, с. 607–608], в том числе измеряют количество и качество 
предоставляемых муниципальных услуг в целях установления обратных 
связей исполнителей (поставщиков) услуг с потребителями и выявления 
отклонений, недостатков, нарушений в процедурных формах предостав-
ления услуг.  Объектом управления выступают процессы и процедуры, 
связанные с предоставлением различных видов муниципальных услуг.

Специфика муниципальных услуг как элемента муниципального 
управления связана с тем, что муниципальные услуги в большинстве 
случаев (так как это влечет большие расходы для муниципалитета в 
условиях рыночных отношений) предоставляются за счет средств по-
требителей, но частично представляются за счет бюджетных средств 
муниципалитета в льготном либо бесплатном режиме для определенных 
категорий населения (малоимущие семьи, пенсионеры, обучающиеся 
и др.). Муниципальные услуги предоставляются нуждающимся в со-
циальной адресной помощи по запросу, с опорой на волеизъявление 
и потребности индивида реализовать муниципальные права и свободы 
(проезд в транспорте, оплата жилищно-коммунальных услуг, оздоров-
ление, образование и др.), и не всегда бюджетная обеспеченность му-
ниципальных образований соответствует таким запросам [10, с. 7–10], 
в связи с чем принятие и реализация соответствующих управленческих 
решений имеет определенную специфику и учет указанных особенно-
стей, предполагающие, прежде всего, необходимость выравнивания 
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уровня социально-экономического развития муниципальных образо-
ваний в целях обеспечения социально-территориального равноправия, 
финансово‑экономических основ равенства граждан независимо от ме-
ста жительства [11, с. 421–425], в том числе путем перераспределения 
публичных финансов [12, с. 227].

Следует также отметить особенности, связанные с субъектом управ-
ления системой оказания муниципальных услуг.  Таким субъектом вы-
ступают органы местного самоуправления, они могут являться регу-
лирующими органами, осуществляющими выбор способа организации 
предоставления услуг, устанавливающими стандарты их предоставле-
ния, осуществляющими контроль и подготовку законодательной базы, 
определяющими перечень видов муниципальных услуг; при этом одно-
временно органы местного самоуправления могут выступать как в роли 
поставщиков и исполнителей услуг, так и их потребителей. Косвенно 
органы государственной власти осуществляют внешнее воздействие на 
систему оказания публичных услуг, устанавливая ее базовые основы, а 
также упорядочивая иные аспекты порядка их предоставления.

Специфика муниципальных услуг как элемента муниципального 
управления, кроме того, состоит в том, что, как элемент управле-
ния неприбыльной организацией, он трудно поддается измерению 
и оценке; цель муниципального управления в конечном итоге имеет 
социальный, некоммерческий характер, в то время как все стратегии 
менеджмента, методы которого применяются в различных управлен-
ческих системах, преследуют цель извлечения прибыли, с которой 
связывается и которой измеряется эффективность управления. Непо-
средственная цель муниципальных услуг как процесса, как соответ-
ствующей деятельности органа местного самоуправления в рамках 
предусмотренных законодательством функций, заключается в полу-
чении индивидом конкретного блага, удовлетворяющего его потреб-
ность, выступающего в итоге показателем достигнутого им уровня 
жизни. Население в соответствующих отношениях выступает в роли 
получателя услуг, и достигнутый уровень удовлетворенности насе-
ления качеством предоставляемых услуг может рассматриваться как 
цель управления и как один из показателей, отражающих эффектив-
ность муниципального управления.

Таким образом, муниципальные услуги как часть муниципального 
управления выступают управляемой системой оказания муниципальных 
услуг, состоящей из элементов управления: объект, субъект, предмет 
управления. Муниципальные услуги как управляемая система представ-
ляет собой процесс и результат целевой деятельности органов местно-
го самоуправления на территории муниципального образованию по 
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удовлетворению конкретных социально-экономических потребностей 
местного самоуправления и (или) жителей муниципального образова-
ния. Социальная составляющая является основным вектором развития 
института муниципальных услуг. С учетом того, что генеральной целью 
муниципального управления является повышение качества жизни на-
селения, удовлетворение потребностей граждан, проживающих на тер-
ритории муниципального образования, муниципальные услуги следует 
считать одним из инструментов социально-экономического развития 
территорий муниципальных образований, поскольку в ходе их предо-
ставления обеспечивается удовлетворение социально-экономических 
потребностей развития самого муниципального образования, удо-
влетворение социально-экономических потребностей проживающих 
на его территории граждан, постоянно осуществляется поиск баланса 
в стандартах предоставления услуг, расходовании бюджетных средств, 
степени удовлетворенности заявителей качеством предоставления и 
результатами полученных услуг в той или иной сфере муниципальной 
жизнедеятельности.
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2.6. РАЗВИТИЕ МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОГО 
СОТРУДНИЧЕСТВА КАК ФАКТОР ПОВЫШЕНИЯ 

ЭФФЕКТИВНОСТИ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ  
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

(НА ПРИМЕРЕ РОСТОВСКОЙ ОБЛАСТИ)

Рассматривая межмуниципальное сотрудничество в качестве одной 
из форм деятельности органов местной власти и одновременно — 
института муниципального конституционализма, необходимо отме-

тить, что в настоящее время фактически отсутствует его законодатель-
ное определение, поэтому во многих научных трудах взаимодействие 
муниципальных образований представляется различным образом.

К примеру, есть подход, когда «межмуниципальное сотрудничество» 
определяется как «один из видов взаимодействия публично-правовых 
образований, реализующийся в сфере функционирования местной вла-
сти и не влекущий территориального объединения муниципальных об-
разований» [1, с. 57].

В то же время научный интерес вызывает характер влияния межму-
ниципального сотрудничества или же межмуниципального взаимодей-
ствия на функционирование местного самоуправления, прежде всего в 
контексте повышения его эффективности в действующей правовой кон-
струкции, и связанная с этой же целью воздействие межмуниципального 
сотрудничества на данную правовую основу, ее изменения в целях со-
вершенствования местного самоуправления.

По мнению экспертов, взаимодействие муниципальных образований 
должно быть направлено на овладение органами местной власти лучши-
ми муниципальными практиками в результате системного обмена опы-
том муниципального управления, что в свою очередь должно привести к 
уменьшению дифференциации между территориями и в конечном итоге 
к ускорению развития отстающих в социально-экономическом отноше-
нии муниципалитетов.

Известно, что становление местного самоуправления в постсовет-
ский период российской истории проходило в очень сложный, пере-
ломный для страны период перехода к совершенно иной государствен-
ной, экономической системе российского общества, законодательного 
оформления организации местного самоуправления, когда еще не было 
достаточной практики деятельности муниципалитетов.
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Муниципальные образования на этом этапе в полной мере столкну-
лись с несовершенством законодательства, недостаточностью ресур-
сов, да и государство в те времена еще не имело достаточного опыта 
взаимодействия с органами местной власти. Это и послужило для 
муниципальных образований объективной предпосылкой и основанием 
объединяться и сообща работать над решением муниципальных задач, 
совместно использовать появляющийся опыт для развития местного са-
моуправления.

Со временем появилась уверенность, что сотрудничество между му-
ниципалитетами может стать одним из эффективных способов реше-
ния муниципальных проблем в условиях нехватки бюджетных средств 
[2, с. 118–125]. Однако на начальном этапе не хватало теоретического 
осмысления самой сущности межмуниципального сотрудничества, его 
целей и задач, многое копировалось, исходя из зарубежного опыта.

Впервые законодательное закрепление межмуниципального сотруд-
ничества в современной России появилось с принятием Федерально-
го закона от 28.08.1995 № 154‑ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», в том числе пра-
во создавать объединения муниципалитетов в форме ассоциаций или 
союзов в целях координации своей деятельности, защиты своих прав и 
интересов [3].

Но уже в следующем федеральном законе (от 6 октября 2003 года 
№ 131‑ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации») были введены более развернутые положе-
ния, касающиеся организации и осуществления межмуниципального со-
трудничества, в частности касающиеся обязанности создания в субъек-
тах РФ региональных советов муниципальных образований [4].

Также появилась законодательная возможность муниципальным обра-
зованиям в целях решения вопросов местного значения совместно созда-
вать хозяйственные общества в форме непубличных акционерных обществ 
и обществ с ограниченной ответственностью, а также некоммерческие ор-
ганизации в форме автономных некоммерческих организаций и фондов.

За прошедший период со дня вступления в законную силу указанного 
закона во всех субъектах России созданы советы муниципальных образо-
ваний, объединяющие органы местной власти. Первым межмуниципаль-
ным объединением в области стала созданная 27 мая 1998 года Ассоциа-
ция муниципальных образований Ростовской области (АМО РО), в кото-
рую вошли 55 муниципалитетов, в их числе 12 городов и 43 района [5].

Основными задачами Ассоциации стала координация деятельности 
муниципалитетов по эффективному осуществлению интересов местного 
самоуправления, их отстаиванию во взаимоотношениях с органами госу-
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дарственной власти, улучшению качества муниципального управления, в 
том числе путем выявления и обмена лучшими практиками работы.

После принятия Федерального закона от 06.10.2003 года № 131‑ФЗ 
общее количество муниципалитетов в Ростовской области выросло с 55 
до 463 за счет создания 17 городских и 391 сельского поселения.

Поэтому в соответствии с решением Общего собрания представите-
лей муниципальных образований Ростовской области, состоявшегося 
23  марта 2006  года, Ассоциация муниципальных образований Ростов-
ской области была преобразована в Ассоциацию «Совет муниципальных 
образований Ростовской области» (СМО РО), где также были утвержде-
ны в новой редакции учредительный договор и устав Ассоциации [6].

В то время главам муниципальных образований было очень сложно 
самостоятельно решать на местах появившиеся совершенно новые управ-
ленческие задачи. С одной стороны, не хватало знаний, так как уровень 
подготовки руководящих кадров был в подавляющем большинстве недо-
статочным, а с другой — финансов для решения насущных проблем.

И когда произошло объединение, то в рамках Ассоциации началось 
системное взаимодействие и, прежде всего, по обмену опытом: совмест-
но рассматривались появившиеся практики по формированию бюджета, 
сбору налогов, решению коммунальных проблем, подготовке и обуче-
нию кадров. Каждый руководитель сам определял насколько подходит 
ему тот или иной опыт, реально ли его воплотить, например, в условиях 
небольшого муниципалитета.

Важнейшей задачей того периода была разработка уставов муници-
пальных образований. Одним из первых в стране такой устав был соз-
дан в Ростове-на-Дону в результате тесного сотрудничества с кафедрой 
муниципального права и управления юридического факультета Ростов-
ского государственного университета, которую возглавлял выдающийся 
российский ученый Николай Семенович Бондарь, впоследствии прора-
ботавший более 20 лет судьей Конституционного Суда России. В част-
ности, он — автор более 350 научных публикаций, включая монографии, 
учебники по муниципальному праву [7].

В своей правовой конструкции, описании основных муниципальных 
задач и форм по их решению разработанный Устав города Ростова-на-
Дону подходил как для крупного административного центра, так и для 
малого города и района области в целях формирования необходимой 
структуры власти на местах [8].

Администрация Ростова-на-Дону поделилась опытом разработки 
устава с другими муниципалитетами, оказала им в этом необходимую 
помощь. В частности, такая же помощь была предоставлена после созда-
ния в Ростове-на-Дону первого в области муниципального казначейства, 
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первого многофункционального центра — МФЦ. Следом эти структуры 
появились и в других городах и районах Донского региона — в итоге 
Ростовская область стала лидером в этой работе.

Следует отметить, что муниципалитеты, в свою очередь, не слепо 
копировали опыт коллег, а брали на вооружение идею, концепцию и 
в итоге разрабатывали соответствующие их особенностям и условиям 
деятельности свои муниципальные документы.

Более того, необходимо отметить, что у каждого города, района были 
и свои интересные наработки. Например, в одних территориях были 
сильны советы директоров, где бизнес активно помогал решать вопро-
сы, на которые не хватало денег или нельзя было тратить средства бюд-
жета, в других успешно решались вопросы выделения жилья молодым 
специалистам, задачи кадастрового учета земельных участков. И они 
также становились предметом совместного рассмотрения.

За более чем 25‑летний период деятельности Ассоциации только на 
заседаниях ее правления было рассмотрено свыше 200 наиболее важ-
ных, ключевых вопросов развития местного самоуправления, напрямую 
затрагивающих интересы жителей, таких как модернизация социальной 
и инженерной инфраструктуры муниципалитетов, благоустройство и 
формирование комфортной среды, повышение инвестиционной при-
влекательности городов и районов, поддержка предпринимательства, 
улучшение жилищных условий граждан, внедрение новых технологий в 
муниципальное управление и многих других [9, с. 36–41].

Вот лишь несколько примеров: в 2023 и 2024 гг. на заседаниях прав-
ления Ассоциации были обсуждены такие вопросы, как: «О деятельно-
сти органов местного самоуправления, направленной на социальную 
поддержку граждан Российской Федерации, участвующих в проведении 
специальной военной операции и членов их семей», «О взаимодействии 
органов местного самоуправления с казачьими формированиями и ме-
рах по дальнейшему его совершенствованию в рамках проведения в 
Ростовской области Года атамана М. И. Платова», «Об имеющихся про-
блемах кадрового обеспечения деятельности органов местного самоу-
правления и мерах по их решению», «О работе, проводимой в Ростов-
ской области по осуществлению демографической политики и мерах 
по повышению ее эффективности», «Об итогах работы муниципальных 
образований Ростовской области по переселению граждан из аварийно-
го жилья в 2023 году и задачах на 2024 год», «О выполнении решения 
правления Ассоциации "Совет муниципальных образований Ростовской 
области" от 17.02.2022 "Об укомплектованности медицинскими кадрами 
муниципальных учреждений здравоохранения и мерах по преодолению 
существующего их дефицита"» [10].
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Причем во всех случаях по каждой обсуждаемой теме предваритель-
но проводился мониторинг деятельности муниципальных образований, 
выявлялись опыт и лучшие практики работы по рассматриваемым на-
правлениям, которые затем отражались в принимаемых документах и 
доводились до сведения членов Ассоциации.

Еще одной формой межмуниципального сотрудничества, непосред-
ственно касающейся обмена опытом муниципальных образований, яв-
ляется активная деятельность созданных с 2013 г. шести палат Ассоциа-
ции, каждая из которых объединяет муниципалитеты по видам террито-
риальной организации и направлениям работы.

Деятельность палат позволяет лучше выражать интересы соответ-
ствующих муниципалитетов, концентрировать внимание в процессе со-
трудничества на проблемах, присущих именно их работе, так как фак-
тически у малого сельского поселения и крупного городского округа в 
значительной степени разные объемы полномочий и разные проблемы.

Совокупно на заседаниях указанных палат за последние три года 
было обсуждено 140 вопросов, посвященных деятельности отдельных 
муниципалитетов. При этом обязательно рассматривался опыт муници-
палитетов Ростовской области, ставших победителями всероссийского 
и областного конкурсов на звание «Лучшая муниципальная практика» в 
различных номинациях [9, с. 45–63].

Всё это способствует повышению эффективности работы членов Ас-
социации, их исполнительных и представительных органов, что, в част-
ности, можно проследить на примере значительных позитивных измене-
ний, происходящих в работе местной власти с населением, являющейся 
основой всей системы муниципального управления.

К ним в первую очередь можно отнести большой прогресс в информа-
ционном взаимодействии органов местного самоуправления с жителями 
территорий и особенно в установлении эффективной обратной связи, 
появившихся различных возможностях у граждан в прямых обращениях 
к муниципальным руководителям благодаря широкому использованию 
интернет-технологий, социальных сетей.

Эти вопросы непосредственно обсуждались на заседаниях колле-
гиальных органов Ассоциации, где вырабатывались конкретные реко-
мендации для муниципальных образований по развитию новых форм 
работы. Например, в июне 2022 года на заседании Правления был рас-
смотрен вопрос «О практике создания в муниципальных образованиях 
муниципальных центров управления» [11]. И если на тот момент МЦУ 
были открыты лишь в пяти муниципальных образованиях, то в настоя-
щее время они с помощью правительства Ростовской области созданы 
во всех городах и районах области.
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С 2013 года Ассоциацией проводится собственный конкурс на звание 
«Лучшее муниципальное образование по информационному взаимодей-
ствию с населением», который также способствует совершенствованию 
этой работы [12].

Как уже отмечалось, одним из приоритетных направлений дея-
тельности Ассоциации является генерация инициатив, направляемых 
в региональное правительство и в донской парламент с целью прео-
доления имеющихся в развитии местного самоуправления проблем, 
требующих для своего решения содействия государственных орга-
нов. В частности, направляются предложения о разработке новых за-
конов или же внесении изменений в действующее законодательство 
в целях повышения эффективности муниципального управления.

Организация выездных заседаний коллегиальных органов Ассоциа-
ции позволяет непосредственно на местах знакомиться с достижениями 
местных органов власти, с деятельностью предприятий и организаций, 
практиками решения муниципальных проблем.

В числе общероссийских межмуниципальных объединений, с 
которыми Ассоциация активно сотрудничает в интересах муници-
пального сообщества, необходимо в первую очередь назвать Обще-
российский конгресс муниципальных образований (ОКМО), Всерос-
сийскую ассоциацию развития местного самоуправления (ВАРМСУ), 
Общероссийскую ассамблею территориального общественного 
самоуправления (ОАТОС), в результате чего в муниципалитеты об-
ласти поступают материалы по федеральным правовым новациям, 
документы с лучшими практиками муниципального управления [9, 
с. 82–88].

В свою очередь, Ассоциация направляет в ОКМО И ВАРМСУ про-
блемные вопросы по результатам мониторинга работы органов мест-
ной власти; обобщения документов, поступающих из муниципалитетов 
области, в том числе предложения муниципальных руководителей по 
изменению действующего законодательства, тем самым активно уча-
ствуя в формировании федеральной повестки развития местного са-
моуправления.

Особенно эффективной формой сотрудничества членов Ассоциации 
в рамках взаимодействия с общероссийскими объединениями муни-
ципалитетов стало регулярное участие руководителей и специалистов 
муниципалитетов области в проводимых ВАРМСУ вебинарах и онлайн-
мероприятиях, способствующих повышению компетенции и уровня зна-
ний муниципальных кадров.

Всё вышеуказанное в совокупности позволяет сделать вывод о 
том, что сложившаяся система межмуниципального сотрудничества 
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и взаимодействия является реальным фактором, активно влияющим 
на развитие местного самоуправления, повышающим эффективность 
его деятельности.

В то же время нельзя не отметить, что на протяжении уже длительно-
го времени в процессе межмуниципального сотрудничества сохраняются 
нереализованные возможности, в первую очередь связанные с пробела-
ми в правовом регулировании совместного решения муниципалитетами 
хозяйственных вопросов.

В результате, на сегодня реальных практик объединения органами 
местной власти организационных и финансовых ресурсов, направляе-
мых на эти цели, фактически очень мало.

Объединения муниципалитетов не обладают правом законода-
тельной инициативы, что в свою очередь сдерживает решение вы-
шеуказанных правовых проблем в реализации полномочий местного 
самоуправления. Однако главной причиной недостаточного исполь-
зования даже имеющегося спектра правовых возможностей межму-
ниципального взаимодействия территорий, и, прежде всего, в части 
объединения ресурсов для решения задач местного самоуправления, 
является низкий уровень финансового обеспечения работы местной 
власти.

По данным Министерства финансов РФ в последние годы доходы 
местных бюджетов в подавляющем большинстве своем, как минимум, 
на две трети состоят из межбюджетных трансфертов (включая субвен-
ции), направляемые органами государственной власти регионов, и эта 
зависимость только усиливается.

Аналогичные проблемы имеют место и в той части межмуниципаль-
ного сотрудничества, которая касается агломерационного взаимодей-
ствия муниципальных образований. Так, существенным препятствием 
в практической организации агломераций остается проблема непрора-
ботанности правового обеспечения, прежде всего в сфере управления 
агломерациями, совместного использования муниципалитетами, входя-
щими в них, финансовых и организационных механизмов в целях реа-
лизации межмуниципальных проектов. В результате, пока еще ни одна 
агломерация в Ростовской области не получила своего практического 
воплощения.

Отмеченные обстоятельства указывают на необходимость дальней-
шей углубленной разработки теоретических и практических основ орга-
низации и осуществления межмуниципального сотрудничества и агломе-
рационного взаимодействия муниципалитетов, что, несомненно, будет 
способствовать развитию институтов муниципального конституциона-
лизма.
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2.7. КОМПЛЕКСНОЕ РАЗВИТИЕ  
ЗАСТРОЕННОЙ ТЕРРИТОРИИ  

КАК УСЛОВИЕ УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ 
МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ

«Город — единство непохожих»
(Аристотель)

Современный этап общественного развития, сопровождаемый уско-
ренной урбанизацией, демонстрирует, что города, выступая основ-
ными центрами социально-экономической активности, постепенно 

достигают предела своей территориальной емкости. Ограниченность зе-
мельных ресурсов, экологические вызовы и растущие демографические 
нагрузки создают необходимость поиска новых моделей пространствен-
ного развития, включая редевелопмент, умное градостроительство и по-
лицентрические агломерации. Несмотря на проведение государственной 
политики сохранения численности сельского населения, граждане Рос-
сийской Федерации переселяются в города с высоким уровнем социально-
экономического развития в поисках обеспечения занятости и комфортных 
условий проживания. Рост населения актуализирует проблему объема и 
состояния жилого фонда в российских городах, который находится не в 
лучшем состоянии. В городах идет интенсивный рост строительства жи-
лых и промышленных объектов, увеличивается количество автотранспор-
та, соответственно строятся новые автомагистрали, что негативно сказы-
вается на состоянии окружающей среды, комфортных условиях прожива-
ния, а следовательно, это всё отражается на качестве жизни населения, на 
реализации права на безопасную и здоровую среду проживания каждого 
члена местного сообщества; данное право в этом контексте рассматрива-
ется как право на качественную, отвечающую экологическим и санитарно-
гигиеническим требованиям архитектуру; на приятный, сохраняющий са-
мобытность физический облик города, на благоприятную окружающую 
среду в населенном пункте и защиту от загрязнения атмосферы, воды и 
земли [1, с. 568]. Наличие большого объема типовой застройки, реализо-
ванной в советский период и в период последних десятилетий в городах, 
формирует проблему неструктурированности городского пространства, 
его высокой плотности, отсутствия возможности организации жизнедея-
тельности с учетом современных требований. В этих условиях быстрорас
тущая численность населения и состояние городов требуют применения 
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управленческих инструментов развития городского пространства, способ-
ного удовлетворить потребности горожан в жилье, объектах социальной 
инфраструктуры, благоустройстве территории, общественных простран-
ствах.

 Федеральный закон от 30.12.2020 № 494‑ФЗ внес изменения в Гра-
достроительный кодекс РФ и в качестве инструмента управления разви-
тием городской среды в современных условиях определил комплексное 
развитие территорий (КРТ), предусматривающее трансформацию жило-
го фонда в соответствии с новыми требованиями развития городской 
среды, реализацию программных инструментов застройки города с при-
влечением средств бизнеса.

Институциализация на федеральном уровне процесса развития горо-
дов подчеркивает масштабы и комплексность задач городского развития, 
в котором органам местного самоуправления отводится не последняя 
роль. В условиях общемировых трансформаций развития городов фор-
мируется новая модель управления, развивающая включенность в про-
цессы городского развития не только власти, но населения и бизнеса, что 
в своем единстве охватывается понятием «городское самоуправление».

 Такая модель предполагает комплексное сочетание экологического, 
экономического, социального, культурного, инфраструктурного и про-
странственного развития городов. Аргументами в пользу этого является 
разработка Стандарта вовлечения граждан в решение вопросов разви-
тия городской среды и Стандарта комплексного развития территорий, в 
которых эксперты, жители и предприниматели рассматриваются в каче-
стве участников комплексного развития территорий, а органы местного 
самоуправления обеспечивают условия для привлечения данных субъек-
тов к управлению развитием российских городов. В связи с этим вопрос 
комплексного развития территорий является актуальным и значимым.

Комплексное развитие территорий — совокупность мероприятий, вы-
полняемых в соответствии с утвержденной документацией по планировке 
территории и направленных на создание благоприятных условий прожива-
ния граждан, обновление среды жизнедеятельности и территорий общего 
пользования поселений, муниципальных округов, городских округов.

На сегодняшний день КРТ является одним из ключевых направлений 
градостроительного развития муниципалитетов и регионов РФ, которое 
осуществляется для повышения эффективности использования терри-
торий, создания необходимых условий для развития инфраструктуры, 
расселения аварийного жилья, обновления застроенных территорий.

Основные цели комплексного развития территории необходимо рас-
сматривать в системном единстве со стратегией развития местного са-
моуправления, и они сводятся к следующему:
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—	 повышение качества городской среды и улучшение внешнего об-
лика, архитектурно-стилистических характеристик объектов капитально-
го строительства, а, соответственно, и повышение качества жизни город-
ского сообщества;

—	улучшение жилищных условий граждан, включая направления, 
предусмотренные указами президента Российской Федерации, нацио-
нальными проектами, государственными программами;

—	развитие транспортной, социальной, инженерной инфраструктур, 
благоустройство территорий населенных пунктов, повышение террито-
риальной доступности таких инфраструктур;

—	эффективное использование территорий населенных пунктов, в 
том числе формирование комфортной городской среды, создание мест 
обслуживания и мест приложения труда;

—	привлечение внебюджетных источников финансирования обнов-
ления застроенных территорий.

Высшая цель осуществления местного самоуправления  — общее 
благо, социальная и правовая защита населения, содействие созданию 
условий, обеспечивающих достойную жизнь, благополучие человека как 
жителя города [2]. Поэтому в качестве основополагающих принципов 
комплексного развития территорий выступают принципы местного са-
моуправления, которые являются условием устойчивого развития муни-
ципального образования:

—	функциональное разнообразие  — сбалансированное сочетание 
жилой, коммерческой и социальной инфраструктуры в рамках единого 
территориального планирования муниципалитета, этот принцип реали-
зуется посредством принятия и утверждения органами местного само
управления правил землепользования и застройки (п. 8 ч. 3 ст. 32 Зако-
на об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти);

—	безопасность и охрана здоровья — создание условий для ком-
фортного пребывания граждан в общественных пространствах; ком-
фортность городской среды, а именно — возможность передвижения 
на различных видах транспорта и пешком, эти принципы реализуются 
посредством утверждения представительным органом местного само
управления правил благоустройства муниципалитета (п. 10 ч. 1 ст. 16 За-
кона об общих принципах организации местного самоуправления в еди-
ной системе публичной власти).

—	комфортность и вовлеченность жителей в развитие транспортной 
доступности, разнообразие жилищного фонда и механизмов участия 
населения в сфере территориального развития муниципального обра-
зования (например, через инициативные проекты, ТОС, публичные слу-
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шания). Этот принцип комплексного развития территории находит свое 
воплощение в самой сущности местного самоуправления, поскольку 
оно является формой самоорганизации граждан для самостоятельного 
решения вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности 
(ст. 1 Закона об общих принципах местного самоуправления в единой 
системе публичной власти).

Данные принципы формируют системность подхода к комплекс-
ному развитию территорий и ориентированность не столько на градо-
строительные решения, сколько на социальные потребности горожан 
в комфортной среде проживания, снижение негативных факторов и 
тенденций, сформировавшихся в крупных городах (транспортная загру-
женность, маятниковая миграция, связанная с перемещениями на рабо-
ту, сильная дифференциация доступности городской инфраструктуры 
между разными районами, отсутствие благоустройства и общественных 
пространств). Территория муниципального образования приобретает ха-
рактеристики социально-территориальной общности, где реализуются 
права и свободы гражданина [3]. Территория для местного самоуправ-
ления выступает, по крайней мере, в трех основных проявлениях 1, как: 
1) пространственная основа реализации муниципальной власти и прав 
местных сообществ жителей; 2) материально-хозяйственная (инфра-
структурная) база для выполнения публичных функций и задач местного 
самоуправления, благодаря которой обеспечивается реализация стрем-
ления населения муниципального образования к экономическому про-
цветанию и социальному благополучию; 3) один из основных объектов 
воздействия со стороны местного самоуправления, характеризующий 
его функциональную направленность на обеспечение эффективного и 
устойчивого пространственно-территориального развития.

КРТ представляет собой правовой режим, который устанавливается 
в отношении определенной территории и предполагает возложение обя-
зательств по ее развитию на частных лиц и уполномоченные федераль-
ные и муниципальные органы. Указанные обязательства закрепляются 
в договоре о КРТ. При этом застройка территории осуществляется си-
лами инвестора, а на публичные органы возлагаются обязательства ему 
содействовать (например, обеспечивать передачу смежных земельных 

1	 Обоснование комплексного конституционно-правового понимания 
и ценностного значения территории см. в работе профессора Н. С. Бондаря 
«Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституцио‑
нализация муниципальной демократии» (Москва: Норма, 2008. — С. 88–94), 
в диссертации на соискание ученой степени кандидата юридических наук 
О.  А. Фризена «Территориальная организация публичной власти в Российской 
Федерации: конституционно-правовой аспект (Ростов-на-Дону, 2006). 
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участков, содействовать в подготовке проекта планировки территории 
и т. д.) [4].

Решение о КРТ принимается: правительством РФ, высшим исполни-
тельным органом государственной власти субъекта Российской Федера-
ции, главой местной администрации.

Подготовка документации по планировке территории в целях реали-
зации решения о КРТ осуществляется в соответствии с таким решением 
без учета ранее утвержденной в отношении этой территории документа-
ции по планировке территории. В случае, если для реализации решения 
о КРТ требуются изменения в генеральный план, правила землепользо-
вания и застройки, то подготовка указанной документации по планиров-
ке территории осуществляется одновременно с подготовкой изменений 
в генеральный план и правила землепользования и застройки.

После утверждения решения о формировании КРТ создается проект пла-
нировки территории, который рассматривается на публичных слушаниях.

В соответствии со ст. 65. Градостроительного кодекса РФ к видам 
КРТ отнесены:

1.	 КРТ жилой застройки — развитие элементов планировочной струк-
туры, их частей, в границах которых расположены многоквартирные дома;

2.	 КРТ нежилой застройки — развитие элементов планировочной 
структуры, их частей, в границах которых расположены объекты капи-
тального строительства, не входящие в жилой фонд;

3.	 КРТ незастроенной территории — осуществляется в границах 
одного или нескольких элементов планировочной структуры, их ча-
стей, в которых расположены земельные участки, которые находятся в 
государственной либо муниципальной собственности, либо земельные 
участки, государственная собственность на которые не разграничена, в 
том числе с расположенными на них объектами капитального строитель-
ства, при условии, что такие земельные участки, объекты капитального 
строительства не обременены правами третьих лиц;

4.	 КРТ по инициативе правообладателей, предполагающее, что соб-
ственники земельных участков и (или) объектов капитального строитель-
ства представляют в орган местного самоуправления заявление о заключе-
нии договора о КРТ в целях объединения усилий по реализации проекта.

В отношении каждого из перечисленных видов КРТ градостроитель-
ное право устанавливает огромное количество нюансов и особенностей, 
связанных с выбором территории для комплексного развития, подготов-
ки документации, включая особенности принятия решения о КРТ и за-
ключения договора.

Правовое регулирование в вопросе КРТ появилось сравнительно 
недавно. До этого применялись другие механизмы и по мере приближе-
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ния к современности возникла потребность в принятии нормативных ак-
тов, которые могли бы системно регулировать эти вопросы. Вместе с тем 
обеспечение устойчивого, а в последующем и комплексного развития 
территории всегда было основополагающим принципом законодатель-
ства о градостроительной деятельности и издаваемых в соответствии с 
ним нормативно-правовых актов.

Современное законодательное регулирование комплексного развития 
территории осуществляется на основе положений главы 10 Градострои-
тельного кодекса РФ, введенной Федеральным законом от 30.12.2020 
№ 494‑Ф3 «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Россий-
ской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации в целях обеспечения комплексного развития территорий».

Исходя из пояснительной записки данного закона, основная цель его 
принятия заключается в необходимости совершенствования института 
КРТ и механизмов расселения аварийного жилья и жилья, подлежащего 
сносу или реконструкции на основании адресных программ, утверждае-
мых в соответствии с жилищным законодательством. Как итог — за-
кон позволит обновить жилую застройку городов, улучшить жилищные 
условия граждан и создать комфортную городскую среду в целом. Еще 
одним нормативным актом, регулирующим вопросы КРТ, является ФЗ 
№ 627‑Ф3 от 25.12.2023 «О внесении изменений в Градостроительный 
кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации». Также к нормативно-правовым основам КРТ стоит 
отнести гражданское, жилищное, земельное законодательство, зако-
нодательством об охране объектов культурного наследия (памятников 
истории и культуры) народов Российской Федерации, законодательство 
в области охраны окружающей среды.

Следующим источником, регулирующим КРТ, являются нормативные 
правовые акты, принимаемые субъектами Российской Федерации. Дей-
ствующее правовое регулирование, предоставляет субъектам широкие 
пределы для регулирования, определяя лишь рамочные нормы. Вся кон-
кретика и непосредственный порядок действий содержится в законода-
тельстве субъектов, что, на наш взгляд, является явным плюсом, поскольку 
позволяет индивидуализировать нормативное регулирование под потреб-
ности и возможности самого субъекта Федерации. Нельзя игнорировать 
также и нормативное регулирование на местах, в частности утвержденные 
муниципалитетами правила землепользования и застройки, администра-
тивные регламенты и муниципальные правовые акты, касающиеся расчета 
арендной платы порядка предоставления земельных участков в аренду.

Подводя итог, можно сделать вывод, что российское законодатель-
ство о КРТ прошло длительный путь становления, его существование в 
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том виде, в котором оно есть сейчас, обусловлено анализом имевшихся 
проблем при реализации конкретных проектов. На данном этапе созда-
на нормативно-правовая основа КРТ. Однако говорить о существовании 
целостной системы нормативно-правового регулирования отношений, 
связанных с комплексным развитием территории, безусловно, преждев-
ременно. Многие вопросы нуждаются в самостоятельном исследовании, 
а регулирующее их законодательство — в дальнейшем развитии.

Согласно российскому законодательству, под проектами комплекс-
ного развития территорий (КРТ) подразумевается совокупность меро-
приятий, выполняемых в соответствии с утвержденной документацией 
по планировке территории и направленных на создание благоприятных 
условий проживания граждан, обновление среды жизнедеятельности и 
территорий общего пользования поселений, муниципальных округов, 
городских округов. При этом важно понимать, что именно от характери-
стик конкретной территории — ee месторасположения, обеспеченности 
уже существующей инфраструктурой, геофизических свойств, — будет 
зависеть количество и состав объектов КРТ.

В качестве анализа реализации проектов КРТ, нами рассматривается 
административный центр Ростовской области и Южного федерального 
округа России — город Ростов-на-Дону.

На областном уровне в полном объеме разработана необходимая 
для применения механизма КРТ нормативно-правовая база. Помимо об-
ластных нормативно-правовых актов в муниципалитетах должны быть 
приняты свои нормативно-правовые акты, определяющие порядок взаи-
модействия структурных подразделений местных администраций при 
принятии и реализации решений о КРТ.

Например, Министерством строительства Ростовской области со-
вместно с органами местного самоуправления проведен анализ терри-
торий муниципалитетов и сформирован перечень «пилотных» проектов 
КРТ. В перечень включены территории в городах Ростове-на-Дону, Ба-
тайске и Таганроге, общей площадью 416 га.

Реализация данных проектов позволит ввести в эксплуатацию не ме-
нее 2 млн кв. метров жилья до 2040 года.

Наибольшее распространение в России и в Ростове-на-Дону, в част-
ности, получили проекты, направленные на строительство больших по 
площади жилых кварталов с соответствующей социальной и транспорт-
ной инфраструктурой. Особенностями таких проектов является большая 
площадь вводимого жилья, единая концепция застройки и архитектур-
ный стиль, наличие социальных и общественно-деловых объектов, об-
щественных пространств, а также создание собственной транспортной и 
инженерной инфраструктуры
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Самым крупным проектом КРТ является застройка территории преж-
него городского аэропорта в г. Ростове-на-Дону. В рамках этого проекта 
на территории, площадь которой составляет 367,8 гектаров, формиру-
ется новый район города — «Новый Ростов», где будет создана совре-
менная многофункциональная городская среда. Важно отметить, что в  
Новом Ростове планируется реализовать не только жилье с объектами 
первой и второй ступени социального обслуживания населения (детские 
сады, школы, объекты дополнительного образования, поликлиники, 
спортивные залы, парки и скверы), но и объекты здравоохранения, куль-
туры и спорта общегородского и даже областного значения [5].

Также в Ростове-на-Дону в число пилотных проектов комплексного 
развития включены четыре территории жилой застройки с ветхим и ава-
рийным жилым фондом. Градостроительный потенциал этих территорий 
составляет порядка 78 тыс. кв. метров жилья. В рамках данных проектов 
планируется не только решать вопрос отселения и сноса ветхого и ава-
рийного жилья, а также создания комфортной среды в границах кварта-
ла, где располагаются такие дома, включая вопросы модернизации инже-
нерной инфраструктуры.

Минстроем России и правительством Ростовской области в теку-
щем году подписан Меморандум о повышении градостроительного 
потенциала земельных участков, вовлеченных в оборот в целях жи-
лищного строительства. К 2030 году градостроительный потенциал 
территорий комплексного развития должен составить более 3 млн кв. 
метров жилья.

Минстроем области совместно с органами местного самоуправления 
продолжается работа по формированию перечня проектов КРТ, так как 
градостроительная деятельность затрагивает публичные и частные ин-
тересы населения муниципальных образований. Правовое положение 
человека в системе местного самоуправления характеризуется принци-
пиальным единством двух групп прав и свобод: индивидуальных и кол-
лективных. С помощью именно этого единства обеспечивается, с одной 
стороны, личностная ориентация всей системы местного самоуправле-
ния, с другой — сочетание автономных начал муниципальной свободы 
с принципами коллективизма, общинности на местном уровне организа-
ции политической и экономической жизни [2].

В идеале проекты КРТ должны создавать качественную благо-
приятную городскую среду для жителей, быть самодостаточными и 
предоставлять широкий выбор как жилых помещений, так и объектов 
культурно-бытового досуга, социальных услуг. Однако практика реали-
зации проектов комплексного развития территорий в границах города 
Ростова-на-Дону указывает на существующие проблемы:
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—	отсутствие в районах массовой жилой застройки достаточного 
количества рабочих мест, что приводит к появлению значительной маят-
никовой миграции в городе и, как следствие, к чрезмерной нагрузке на 
транспортные артерии, связывающие город и область, а также на обще-
ственный транспорт;

—	недостаточно развитая транспортная инфраструктура, включая 
наличие недостатка автомобильных дорог и несовершенство системы 
общественного транспорта;

—	нехватка мощностей и значительный износ уже существующей 
инженерной инфраструктуры и недостаточное строительство новой;

—	недостаток объектов социальной инфраструктуры, проблемы с 
финансированием строительства таких объектов и передачи их на ба-
ланс местных властей;

—	 ухудшение экологической обстановки в районах осуществления КРТ, 
связанное прежде всего с увеличением потоков автомобильного транспор-
та и сопутствующего выброса в атмосферу загрязняющих веществ;

—	отсутствие во многих проектах продуманной концепции форми-
рования качественной среды, обеспечивающей жителей кварталов как 
общественными пространствами и магазинами, так и местами для дело-
вой активности.

Если проанализировать вышеописанные проблемы, то можно сде-
лать вывод, что в основном все они лежат в плоскости взаимодействия 
власти и бизнеса. Нерациональное распределение проектов КРТ в черте 
города ведет к перегрузке инженерных сетей, транспортной инфраструк-
туры, дефициту социальных объектов, что в конечном счете становится 
проблемой не только застройщиков и жителей этих районов, но также 
городских и областных властей.

Одним из решений данной проблемы может стать формирование 
городов‑спутников в рамках Ростовской агломерации, осуществляемое 
посредством государственно-частного партнерства. Такой подход позво-
лит концентрировать жилищную и промышленную застройку в границах 
определенной территории, которая будет в достаточной мере обеспечена 
всей необходимой инфраструктурой и продолжит развиваться в рамках 
единой продуманной концепции. Для застройщиков это будет означать 
снижение финансовой нагрузки по строительству инфраструктурных 
объектов и сокращение процедур согласования проектов, а для органов 
управления — возможность обеспечивать более четкую взаимосвязь 
между планами по развитию территорий и реальными действиями по их 
реализации и вовлечению в этот процесс частных инвесторов.

КРТ — один из важнейших механизмов градостроительного развития. 
Работа по подбору территорий для КРТ побуждает подходить к вопросу 
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широко и в процессе поиска территорий под КРТ анализировать всю тер-
риторию города, выявляя точки роста, предлагая под развитие не толь-
ко локальные участки, но и общегородскую инфраструктуру. Также и в 
сельских поселениях этот механизм позволяет комплексно подходить к 
развитию территорий, изначально предусматривая вопросы синхронизи-
рованного строительства жилья с объектами инженерной, транспортной и 
социальной инфраструктуры, при этом предусматривая взаимные обяза-
тельства застройщиков и органов местного самоуправления.

На первый взгляд, механизм КРТ может показаться сложным. Вме-
сте с тем он позволяет вовлекать в оборот неэффективно используемые 
территории, обеспечивать расселение аварийной и ветхого жилого фон-
да с привлечением внебюджетных средств, привлекать собственников 
к реализации планировочных решений по обновлению неэффективно 
действующих промышленных и коммунальных зон.

Использование механизма КРТ должно стать одной из приоритетных 
задач в деятельности органов местного самоуправления в части градо-
строительного развития территорий наших городов и поселений. Со-
хранение и эффективное использование природных ресурсов, развитие 
альтернативных источников энергии становятся всё более актуальными 
и важными аспектами в современных условиях.

Социальное благоустройство и культурное разнообразие также яв-
ляются важными составляющими комплексного развития территорий. 
Создание комфортных условий для проживания и деятельности населе-
ния, поддержка социальных программ и партисипативность общества, а 
также сохранение и развитие культурного наследия — всё это помога-
ет создать гармоничную и устойчивую среду для развития территории. 
Принятие в качестве инструмента развития современных городов КРТ 
обусловлено тем, что таким образом:

—	 решается проблема пространственного разрастания городов, ко-
торое влечет за собой нагрузку на транспортную и инженерную системы;

—	снижается доля жилого фонда в городах с высокой степенью из-
носа, ветхости и аварийности;

—	выравнивается городская среда за счет ликвидации районов «де-
градирующей» застройки, не способной отвечать потребностям совре-
менного горожанина, но размещенной на ликвидных участках городской 
территории;

—	привлекаются инвестиции и капитализируется недвижимость;
—	объединяются различные субъекты в процессе изменения город-

ского пространства.
Итак, комплексное развитие территорий — это сложный, многогранный 

процесс, требующий системного подхода и согласованной работы органов 
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публичной власти, граждан, представителей бизнеса. Только благодаря ком-
плексному развитию возможно достичь устойчивого развития, обеспечить 
высокий уровень жизни населения и создать благоприятные условия для 
бизнеса и инвестиционной деятельности. 

В целом, комплексное развитие территории входит в предметное со-
держание муниципальных (самоуправленческих) отношений, поскольку 
оно связано с формированием, поддержанием целостности и устойчиво-
сти муниципального образования как населенного пункта, наполненного 
субъектами и объектами местного самоуправления [7, с. 99,140].

Комплексное развитие территорий выступает условием устойчиво-
го развития муниципального образования и инструментом реализации 
муниципальных прав путем формирования и развития материально-
инфраструктурной, пространственно-территориальной основы муници-
пального образования. Комплексное развитие территории направлено 
на достижение составляющих основу местного самоуправления целей по 
решению вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности 
населения, создание благоприятной среды обитания человека.
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2.8. МЕХАНИЗМЫ  
АНТИДЕВИАЦИОННОГО МЕНЕДЖМЕНТА  

В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОЙ  
И МУНИЦИПАЛЬНОЙ СЛУЖБЫ  

В КОНТЕКСТЕ КОНСТИТУЦИОННЫХ ПРИНЦИПОВ

Антидевиантный менеджмент представляет собой систему меро-
приятий, направленных на предотвращение и минимизацию девиа-
ций в поведении сотрудников государственных и муниципальных 

органов власти. В условиях современного российского общества, где 
государственные и муниципальные служащие играют ключевую роль в 
обеспечении стабильности и правопорядка, актуальность данной темы 
становится особенно значимой. В настоящей статье рассматриваются 
механизмы антидевиационного менеджмента в системе государствен-
ной и муниципальной службы в контексте конституционных принципов 
Российской Федерации.

Конституция Российской Федерации закрепляет важнейшие прин-
ципы, которые являются основой для разработки механизмов анти-
девиационного менеджмента в системе государственной и муници-
пальной службы, такие как: законность, равенство всех перед законом, 
уважение к правам и свободам граждан, ответственность за нарушение 
закона и другие. Необходимо отметить принципиальное единство кон-
ституционного статуса государственных и муниципальных служащих, 
вытекающее, в том числе, из единства системы органов публичной 
власти [1, с. 96].

Механизмы антидевиационного менеджмента следует рассматри-
вать через призму «семи грехов современной бюрократии» (корруп-
ция и взяточничество; бюрократизм и бумаготворчество; злоупотре-
бление властью, служебным положением; клановость и круговая по-
рука; угодничество перед власть имущими; хамство; амбициозность, 
карьеризм) [2, с. 588] в контексте теории и практики конституциона-
лизма, а также административных реформ, феномена государствен-
ной службы и ее этико-правовой проекции, политико-правовой куль-
туры общества и элит.

Государственная и муниципальная служба всегда рассматривалась 
как служение Отечеству, поэтому это определение имеет историческую 
преемственность для России и непреходящий смысл. При этом каждая 
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историческая эпоха привносила свою интерпретацию государства, инте-
ресов Отечества, представления о правилах и нормах государственной 
службы, которые во многом определялись действующими на тот момент 
политическими элитами и лидерами. Соответственно, государственная 
служба как многофакторный и многоуровневый феномен имела свою 
историческую и политическую специфику, подкреплялась ценностным 
фундаментом господствующей во власти и обществе идеологии и ори-
ентаций (например, либеральной идеологией западных демократий в 
постсоветский период, идеей консервативной модернизации и опорой 
на традиционные ценности в настоящее время).

Государственная и муниципальная служба как специфический вид 
социальной деятельности — это профессиональная служебная деятель-
ность граждан РФ по обеспечению исполнения полномочий органов 
власти. Соответственно, государственные и муниципальные служащие 
— это профессионалы, которые за вознаграждение осуществляют тру-
довую деятельность на основании принципов федерализма, законности, 
верховенства Конституции РФ, единства требований к подготовке кадров 
для муниципальной и гражданской службы и т. д. В широком смысле к 
государственным служащим можно отнести «касту» бюрократов и чи-
новников, представителей административно-политических элит.

Необходимо подчеркнуть, что наряду с профессионализмом и ком-
петентностью, для государственных служащих обязательным является 
«приоритет прав и свобод человека и гражданина, их непосредственное 
действие, обязательность их признания, соблюдения и защиты» [3, с. 28], 
а также принцип открытости государственной службы и «ее доступность 
общественному контролю, объективное информирование общества о 
деятельности государственных служащих» [3, с. 28]. Обозначенные прин-
ципы описывают закрепленную законодательно социальную норму дея-
тельности и сознания государственных служащих. Соответственно, от-
клонение от данных принципов можно квалифицировать как девиацию.

Согласимся, что «в настоящее время государственная служба вновь 
обретает политическую значимость как институциональное основание 
государственного управления, как главный структурный элемент вла-
сти, отстаивающий интересы государства, обеспечивающий интересы 
народа и осуществляющий коммуникацию между органами власти и 
народными массами» [4, с. 115]. Вместе с тем следует отметить, что со-
временная государственная служба, как показывают исследования, не 
только далека от идеала, не несет миссию трансляции в общество высо-
ких стандартов государственного служения, но в значительной степени 
подвержена девиациям, которые характерны для современных россий-
ских политических элит [2].
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«Специфика государственной службы, которая неизбежно вытека-
ет из ее природы, в том, что она одновременно является, во‑первых, 
социально-политическим институтом, во‑вторых — сферой профессио-
нального слоя управленцев, а в‑третьих — властной структурой» [5]. Обо-
значенная тройственность феномена государственной службы требует 
соответствующего данной специфике уровней научного анализа, связан-
ного с исследование институционального, организационно-правового и 
политического аспектов, которые во много детерминированы актуаль-
ным состоянием культуры современной России, ее этическими, органи-
зационными и правовыми аспектами.

С одной стороны, это соответствует общим тенденциям и потребно-
стям, связанным со становлением постиндустриального общества, духу 
и практикам инноваций, которые с необходимостью должны опираться 
на человеческий капитал высокого качества с постденежной мотивацией 
и стремлением к самоактуализации — «креативный класс». А, с другой 
стороны, это отвечает специфическому положению чиновников в си-
стеме государственной власти в ценностно-целевом аспекте, поскольку 
идеал рационализации государственного управления, приоритет обще-
го над частным являются, по мнению классиков теорий бюрократии 
[6; 7], исходными принципами и целевыми установками трансформа-
ции от династийных к бюрократическим государствам. Соответствен-
но, девиации, связанные с нарушением принципа целе-рациональной 
и ценностно-рациональной деятельности государственных и муници-
пальных служащих, подрывают функциональность и эффективность 
социально-политической системы, государственного менеджмента, пу-
бличной политики.

Чиновники должны быть лояльными государству, выступать по-
средниками между обществом и государством, в том числе проводни-
ками ценностей и стратегических приоритетов официального уровня 
власти, отраженных в документах стратегического развития страны. В 
то же время они должны сохранять политическую нейтральность в том 
смысле, что они не должны использовать известную им информацию 
и полномочия, административный ресурс в целях политической борь-
бы и корпоративной выгоды, осуществлять свою профессиональную 
деятельность в интересах определенных партий и элит. Это означает, 
что, с одной стороны, они должны быть патриотами своей страны, го-
сударственниками, должны разделять основополагающие ценности, а, 
с другой стороны, идеологическая составляющая в деятельности госу-
дарственных служащих должна быть уравновешена принципами целе-
рациональности и законности. То есть чиновники должны оставаться 
всегда на стороне законов, народа (как основного субъекта власти), со-
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блюдения рациональных предписаний и норм и не отождествляться с 
политическими элитами в их политической борьбе.

Во многих развитых странах на законодательном уровне в целях 
обеспечения политической нейтральности чиновников им резонно 
запрещено вести политическую деятельность, выступать против кон-
ституционного строя, делать публичные заявления в СМИ на основе 
своих политических симпатий и антипатий и т. д. Их лояльность и па-
триотизм тем самым должны носить безличный и политически ней-
тральный характер. Отклонение от обозначенного «должного» чревато 
девиациями, связанными с превышением должностных полномочий, 
использованием административного ресурса в политических целях, 
служением не народу, а собственным интересам в составе политико-
административных элит и т. д.

Соответственно, необходим постоянный мониторинг и баланс между 
всеми компонентами профессиональной и политической культуры госу-
дарственных служащих, как на институциональном, так и на персональ-
ном уровне. Следует также отметить, что профессиональная культура на 
практике не может быть отделена от других видов культур: правовой, 
политической, этической и т. д. Более того, государственные служащие, 
несмотря на специфику и обособленность их положения и функции в 
системе государственной власти, являются частью общества, поэтому 
на них продолжает оказывать влияние общее «ядро» культуры, которое 
характерно для конкретного общества. Поэтому эффективный антиде-
виационный менеджмент должен выстраиваться с учетом взаимовлия-
ния культур власти и общества, оценки феноменов в контексте общей 
культурно-цивилизационной матрицы страны.

Переходя от должного к сущему, следует отметить, что актуальный 
мониторинг и исследования политической культуры государственных 
служащих столь же редки, сколь и необходимы [8]. Это детерминиру-
ется тем фактом, что государственные служащие принимают непосред-
ственное участие в претворении в жизнь политических решений и они 
склонны в силу своей исключительной близости к политическим элитам 
перенимать и развивать девиации элитного уровня власти, поэтому по-
стоянный мониторинг и контроль необходимы.

Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных 
служащих Российской Федерации и муниципальных служащих [9] 
предписывает чиновникам демократический стиль руководства, от-
крытость, умение создавать благоприятный климат в коллективе и 
работать в команде, осваивая коллективный уровень управления и 
лидерства, владение современными информационными технология-
ми, высокий уровень креативности и адаптации, которые позволяют 
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эффективно решать новые задачи в современных условиях быстрой 
смены социально-политической обстановки и внедрения новых техно-
логий. Однако, как показывают современные исследования, «в мас-
се своей чиновники продолжают воспринимать свою деятельность в 
категориях вертикальных отношений и контроля, в то время как для 
решения сложных, многоплановых проблем и своевременного ис-
пользования открывающихся перспектив необходимо превратить ли-
дерство в живой социальный процесс, вовлекающий общности и со-
общества» [10, с. 299].

Исследованию коррупции посвящено достаточное количество пу-
бликаций, что делает излишним подробный разбор данного феномена 
в тексте данной статьи. Но следует указать на ряд системообразующих 
характеристик и особенностей коррупции, которые имеют отношение 
к разработке концепции антидевиационного менеджмента на уровне 
политико-административных элит, государственной и муниципальной 
службы. При этом необходимо учитывать значительный антикоррупци-
онный потенциал Конституции РФ [11].

Коррупция как социально-экономический и политический феномен 
является негативной девиаций, связанной не только со взяточничеством, 
но и с нецелевым использованием государственных средств, схемами 
«откатов», злоупотреблением должностными полномочиями в целях 
обогащения. Более того, коррупция выступает базисом для возникно-
вения и проявления таких распространенных, к сожалению, на уровне 
общества и политических элит феноменов, как криминальность, корыст-
ность, воровство, стяжательство, клиентелизм, правовой нигилизм, те-
невизация публичной политики и т. д.

Поскольку коррупция относится к теневым феноменам, однозначно 
верифицировать и определить ее уровень на уровне общества и элит 
сложно, но, согласно существующим способам оценки, уровень корруп-
ции в России традиционно высок [12]. Немаловажно, что широкое рас-
пространение коррупции делает ее своеобразной нормой политической 
и социальной жизни в стране, что переворачивает представления о нор-
ме и патологии, негативно влияет на паттерны общественного политиче-
ского и элитного сознания.

В современной России борьба с коррупцией получила на государ-
ственном законодательном уровне приоритет [13]. Среди мер предот-
вращения развития и распространения указанной девиации на уровне 
общества и элит можно выделить два основных аспекта:

—	наказание за коррупционную деятельность;
—	трансформация сознания, которая делает коррупцию невозмож-

ной и нежелательной.
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В первом случае речь идет о совершенствовании мер по борьбе с 
коррупцией в области развития антикоррупционного законодательства, 
способов выявления и устранения коррупционных явлений на всех уров-
нях власти и т. д. Разумеется, такая деятельность в настоящее время 
приносит свои позитивные результаты [14]. Вместе с тем, параллельно 
совершенствуются схемы обхода законодательства, что делает девиа-
цию «коррупционного сознания» еще более изощренной, а наказание за 
нее перестает быть неотвратимым.

Во втором случае речь идет скорее о профилактике девиаций кор-
рупционного сознания методами антикоррупционного просвещения 
и воспитания в форме лекций, семинаров, образовательных практик, 
публикаций в СМИ, направленных на доведение до сознания граждан 
того вреда, ущерба, который коррупция наносит обществу, маркировка 
коррупции как недостойного поведения на уровне морального сознания 
и системы ценностей. Здесь мы согласимся с теми исследователями, 
которые считают, что девиация «коррупционного сознания» лежит зна-
чительно глубже феноменального пласта, на котором она проявляется. 
Подосновой коррупции является более фундаментальная характеристи-
ка — идеология потребительства и приоритет материальных ценностей 
над духовными. Она ориентирует и мотивирует на избыточное демон-
стративное потребление, которое нужно обеспечивать, чтобы подтверж-
дать собственный высокий статус в обществе.

К сожалению, актуальные исследования властного дискурса, свя-
занного с противодействием коррупции, а также массового сознания 
показывают, что «широко распространенные представления о высоком 
уровне коррупции не сильно влияют на уровень общественной поддерж-
ки российского политического режима. В массовом сознании нет пони-
мания связи между коррупцией, неэффективной экономикой и низким 
уровнем жизни населения. Коррупция не является значимым фактором 
протестных настроений, хотя многие причины социального недовольства 
так или иначе связаны с коррупцией. Отражения коррупции в официаль-
ном дискурсе отличаются неполнотой и внутренней противоречивостью. 
Провозглашаемые в официальном дискурсе подходы к борьбе с корруп-
цией не в полной мере реализуются в проводимой антикоррупционной 
политике» [15, с. 7]. Это означает, что граждане хорошо осведомлены о 
том, что коррупция в России существует, что она широко распростране-
на и представляет собой социальное, психологическое, экономическое 
и политическое зло. Тезис о коррумпированности всех уровней власти 
не вызывает у них сомнений. Вместе с тем политический режим у рос-
сиян персонифицирован — он ассоциирован и аффилирован с властью 
президента В.В. Путина, а не политико-административных элит, поэтому 
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борьба с коррупцией не рассматривается ими в плоскости политической 
борьбы и протестной активности против политического режима. Более 
того, патерналистские ожидания, характерные для россиян, относят 
борьбу с коррупцией к обязанностям президента и верховного уровня 
власти. Таким образом, для современного российского общества борьба 
с коррупцией должна происходить «наверху», в процессе реформирова-
ния социально-политической системы, подтверждение чего они находят 
в официальном дискурсе власти.

Поэтому можно сделать вывод, что борьба с девиацией «коррупци-
онного сознания» на уровне элит носит во многом формальный, номи-
нальный характер. Несмотря на то, что в обществе существует запрос 
на антикоррупционную политику, в нем отсутствует полнота условий и 
мотивации для реализации и развития своих потребностей вне корруп-
ционной составляющей.

Тем не менее к условиям антидевиационного менеджмента в аспек-
те борьбы с коррупцией, наряду с совершенствованием системы вы-
явления коррупционной деятельности, антикоррупционной политики и 
законодательства, которые обеспечивают неотвратимость наказания за 
коррупцию для представителей всех уровней власти, можно отнести:

—	государственную поддержку проектов, связанных с антикорруп-
ционным просвещением и воспитанием;

—	государственный контроль, связанный с ограничением пропаган-
ды потребительства;

—	формирование идеологии «духовного богатства» на фоне созда-
ния условий для развития метапотребностей в саморазвитии и самоак-
туализации, которые, в том числе, в большой степени обусловлены пре-
одолением уровня «сознания дефицита и бедности», удовлетворением 
витальных потребностей, связанных с ценностями выживания и перехо-
дом на более высокие уровни, связанные с потребностями в творчестве, 
самосовершенствовании, духовном развитии и т. д.

В целом можно заключить, что механизмы антидевиационного ме-
неджмента включают в себя комплекс мер, направленных на предупре-
ждение, выявление и пресечение девиаций в деятельности государствен-
ных и муниципальных служащих. К таким мерам относятся:

1.	 Правовые меры: разработка и принятие нормативных актов, регу-
лирующих деятельность государственных и муниципальных служащих, 
а также установление ответственности за нарушение этих актов.

2.	 Организационно-административные меры: создание специальных 
подразделений, ответственных за контроль над соблюдением законов и 
правил поведения сотрудниками, проведение проверок и расследований 
случаев нарушений.
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3.	 Образовательные и воспитательные меры: обучение и повышение 
квалификации государственных и муниципальных служащих, формиро-
вание у них высокой культуры и нравственности.

4.	 Информационные меры: обеспечение доступа к информации о 
правах и обязанностях государственных и муниципальных служащих, 
информирование общественности о случаях нарушений и мерах, при-
нимаемых для их предотвращения.

5.	 Социальные меры: создание условий для социальной защиты и 
поддержки государственных и муниципальных служащих, стимулирова-
ние добросовестного исполнения служебных обязанностей.

6.	 Экономические меры: введение экономических санкций за нару-
шение законов и правил поведения, а также поощрение за успешное вы-
полнение служебных обязанностей.

Только в совокупности эти механизмы позволяют эффективно бо-
роться с девиациями в системе государственной и муниципальной 
службы, обеспечивая соблюдение конституционных принципов и защи-
ту интересов граждан. Антидевиационный менеджмент играет важную 
роль в поддержании порядка и дисциплины в системе государственной 
и муниципальной службы. Он основывается на принципах, заложенных 
в Конституции Российской Федерации, таких как законность, равенство 
перед законом, уважение к правам и свободам граждан, ответственность 
за нарушение закона. Эффективная реализация этих механизмов позво-
ляет обеспечить стабильность и правопорядок в обществе, защитить ин-
тересы граждан и укрепить доверие к государственным институтам.
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ГЛАВА 3
СУДЕБНАЯ ВЛАСТЬ —  

ГАРАНТ МУНИЦИПАЛЬНОГО  
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА

Баженова О. И. 

3.1. ПРОБЛЕМА ЗАЩИТЫ ПРАВ  
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

ПО АДМИНИСТРАТИВНЫМ ИСКАМ  
ПРОКУРОРОВ В ЗАЩИТУ  

ПРАВ И ИНТЕРЕСОВ  
НЕОПРЕДЕЛеННОГО КРУГА ЛИЦ

Прокурорский надзор предстает ключевым направлением деятель-
ности прокуратуры по укреплению законности и правопорядка в 
Российской Федерации, системообразующим элементом государ-

ственного контроля в целом. Как институт, предназначенный для универ-
сальной постоянной и эффективной защиты конституционно значимых 
ценностей, прокурорский надзор имеет вневедомственный и межотрас-
левой характер (постановление Конституционного Суда РФ от 17 февра-
ля 20015 г. от № 2‑П [1]).

Это в полной мере касается и надзора в сфере местного самоуправ-
ления. Современное законодательство (ст. 1, 22, 26 Закона о прокура-
туре 1, ч. 1 ст. 77 Закона об общих принципах организации местного 
самоуправления 2 (ст. 41 3 «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в единой системе публичной власти») предусматривает 
два вида надзора, затрагивающего деятельность органов (должностных 

1	 Федеральный закон от 17 января 1992 г. № 2202–1 «О прокуратуре Рос‑
сийской Федерации» // СЗ РФ. — 1995. — № 47. — Ст. 4472.

2	 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. — 
2003. — № 40. –Ст. 3822. 

3	 Федеральный закон от 20 марта 2025 г. № 33‑ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе публичной власти» 
// http://pravo.gov.ru, 20.03.2025 (вступает в силу с 19 июня 2025 г., за исключе‑
нием отдельных положений).
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лиц) местного самоуправления: надзор за исполнением законов и над-
зор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Прокурорский надзор за деятельностью органов и должностных лиц 
местного самоуправления тем или иным образом охватывает всю дея-
тельность по организации и осуществлению местного самоуправления. 
По данным статистики, ежегодно порядка 300 тыс. различных видов об-
ращений прокуратуры касается органов власти муниципального уровня. 
Огромное количество прокурорских проверок, дел об административных 
правонарушениях, административных исков прокуроров в защиту прав и 
интересов неопределенного круга лиц, сопровождаемых возложенными 
на муниципальные образования неисполнимыми обязательствами, — с 
этим муниципалитетам приходится сталкиваться сегодня ежедневно. 
Причем административные иски к органам местного самоуправления в 
защиту прав и интересов неопределенного круга лиц и дела об админи-
стративных правонарушениях в отношении должностных лиц местного 
самоуправления могут использоваться прокурорами одновременно, до-
полняя друг друга…

При таких обстоятельствах вопрос о границах и качестве прокурор-
ского надзора за местным самоуправлением приобретает критически 
важное значение. Один из наименее исследованных и одновременно 
наиболее злободневных вопросов — реализация прокурорами преду-
смотренного ч. 1 ст. 39 Кодекса административного судопроизводства 
РФ полномочия по обращению в суд с административными исками к 
органам местного самоуправления в защиту прав и интересов неопреде-
лённого круга лиц. Осуществление прокурорами этого полномочия вы-
зывает ряд сложных доктринальных и практических проблем, заслужи-
вающих особого внимания. В их числе:

1.	 Недостаточно определенные основания для обращения прокурора 
в суд в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц — первая (и 
первичная) проблема, с которой приходится сталкиваться при анализе 
практики обращения прокуроров с административными исками к орга-
нам местного самоуправления в защиту прав и интересов неопределен-
ного круга лиц.

Сложившаяся правоприменительная практика допускает широкое тол-
кование действующего законодательства, что ведет к ничем не ограничен-
ным возможностям прокурора по обращению в суд в защиту прав и интере-
сов неопределенного круга лиц. Во‑первых, сегодня для такого обращения 
прокурору нет необходимости проводить прокурорскую проверку.

Процессуальное законодательство (ст. 39 Кодекса административного 
судопроизводства РФ (далее — КАС РФ), ст. 45 Гражданского процессу-
ального кодекса РФ (далее — ГПК РФ)), допускающее подачу иска в за-
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щиту прав и интересов неопределенного круга лиц, не конкретизирует ни 
оснований, ни условий использования прокурором данной возможности. 
По смыслу указанных процессуальных норм право прокурора обратиться 
в суд обусловлено исключительно наличием у него информации о предпо-
лагаемом нарушении закона, затрагивающим неопределённый круг лиц.

Закон о прокуратуре (ч. 2, 3 ст. 22, ч. 1, 3, 4 ст. 27) 1 закрепляет право 
прокурора на обращение в суд в качестве одной из мер прокурорско-
го реагирования по результатам прокурорской проверки. В то же время 
по смыслу ч. 2 ст. 21 Закона проверка исполнения законов проводится 
только в том случае, если сведения о фактах нарушения закона, требую-
щие принятия мер прокурором, нельзя подтвердить или опровергнуть 
без проведения указанной проверки. Означает ли сказанное, что проку-
рор вправе обратиться в суд с иском в защиту прав и интересов неопре-
деленного круга лиц не только по результатам прокурорской проверки, 
но и без проведения таковой, если полученная информация, по мнению 
прокурора, достаточна для подтверждения факта нарушения закона 
(неисполнения закона, нарушения прав и свобод человека), необходи-
мости в подтверждении или опровержении информации нет, равно как и 
нет необходимости в проведении каких-либо проверочных мероприятий 
(выход на место, осмотр, истребование объяснений и т. д.)?

Судебная практика складывается в этом направлении. Суды допуска-
ют обращение прокуроров с иском в защиту прав и интересов неопре-
деленного круга лиц без предварительного проведения прокурорской 
проверки деятельности органов местного самоуправления. Однако, на 
наш взгляд, подобная практика далеко не бесспорна. Только предва-
рительная прокурорская проверка либо обращение в органы местного 
самоуправления с использованием предусмотренных законом форм 
прокурорского реагирования без проведения прокурорской проверки 
позволяет выяснить необходимые обстоятельства произошедшего, при-
чины произошедшего, с тем чтобы принять решение относительно даль-
нейшего движения дела, а значит, и потребности обращения в суд.

Во‑вторых, даже в том случае, когда прокуроры обращаются в суд по 
результатам прокурорской проверки, сами основания для такой провер-
ки являются чрезмерно широкими.

Как следует из ч. 2 ст. 21, ч. 2 ст. 26 Закона о прокуратуре, и проверка 
исполнения законов, и проверка соблюдения прав и свобод человека и 
гражданина проводятся на основании поступившей в органы прокурату-
ры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер 
прокурором. На основании Закона приказом Генпрокуратуры России от 

1	 Федеральный закон от 17 января 1992 г. № 2202–1 «О прокуратуре Рос‑
сийской Федерации» // СЗ РФ. — 1995. — № 47. — Ст. 4472.
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7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за ис-
полнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» 
(п. 6) конкретизирован перечень оснований для проведения проверки 
исполнения законов. Таковыми является поступившая в органы проку-
ратуры информация (обращения граждан, должностных лиц, сообщения 
СМИ и пр.), а также другие материалы о допущенных правонарушениях, 
требующие использования прокурорских полномочий, в первую очередь 
для защиты общезначимых или государственных интересов, прав и за-
конных интересов групп населения, трудовых коллективов, репрессиро-
ванных лиц, малочисленных народов, граждан, нуждающихся в особой 
социальной и правовой защите. Поводом для прокурорских проверок 
допускается рассматривать материалы уголовных, гражданских, арби-
тражных и административных дел, результаты анализа статистики, про-
курорской и правоприменительной практики, а также другие материа-
лы, содержащие достаточные данные о нарушениях закона. Тем самым 
основанием для проведения прокурорской проверки может стать ин-
формация, полученная из любых (в том числе анонимных — см., напри-
мер, постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 2 
марта 2023 года № Ф04–623/2023 по делу № А45–4014/2022) источников 
(обращений, материалов дел, результатов анализа состояния законности 
и т. д.), если она содержит достаточные данные о нарушениях закона.

Указанный подход поддерживает и Конституционный Суд РФ. В по-
становлении от 17 февраля 2015 г. № 2‑П он указал, что «в действующем 
правовом регулировании допускается осуществление прокурорского 
надзора за исполнением законов не только в связи с конкретными об-
ращениями (так называемые инцидентные основания) и, соответствен-
но, не исключается возможность проведения прокурорских проверок… 
в инициативном порядке, основания и поводы для которых тем не ме-
нее не могут определяться произвольно, — они должны быть связаны 
с конкретными сведениями, указывающими на наличие в деятельности 
некоммерческой организации и ее должностных лиц признаков нару-
шений законов, притом что неопределенность в отношении правовой 
квалификации таких фактов не может быть устранена посредством 
взаимодействия органов прокуратуры с государственным органом, осу-
ществляющим федеральный государственный надзор за деятельностью 
некоммерческих организаций». Поскольку при осуществлении надзора 
за исполнением законов органы прокуратуры не подменяют иные го-
сударственные органы «автоматическое возбуждение прокурорской 
проверки в каждом случае наличия у органов прокуратуры конкретных 
сведений, позволяющих предполагать, что некоммерческая организа-
ция отступила в своей деятельности от требований законодательства, 
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без предварительного использования ими возможностей, позволяющих 
выяснить существенные для правовой оценки деятельности некоммер-
ческой организации обстоятельства посредством обращения к соответ-
ствующему государственному органу, создавало бы необоснованные 
препятствия для ее нормальной работы».

Признавая допустимым проведение прокурорской проверки по ши-
рокому кругу оснований, но при наличии признаков нарушения закона, 
Конституционный Суд РФ, как видно из приведенной правовой позиции, 
одновременно выставляет определенные границы органам прокуратуры 
в этом вопросе. Прокурорская проверка проводится только в том случае, 
если сведения, подтверждающие факт нарушения закона, не могут быть 
подтверждены путем взаимодействия с органами специального госу-
дарственного контроля (надзора), без обращения к соответствующему 
уполномоченному государственному органу.

В то же время органы прокуратуры проводят проверки в отношении 
органов (должностных лиц) местного самоуправления как на основании 
информации о нарушениях закона, так и без таковой. Основанием про-
верки становятся поручения вышестоящей прокуратуры, притом, что в 
таком поручении не содержится информации о нарушении закона, ре-
зультаты мониторинга законодательства, средств массовой информа-
ции и пр. И количество таких проверок неуклонно растет.

Обращение прокурора в суд без наличия оснований для прокурор-
ской проверки не является (и не может являться) основанием для отказа 
в принятии искового заявления, поскольку данный факт устанавливает-
ся в ходе судебного разбирательства. Но в процессе судебного разбира-
тельства данное обстоятельство подлежит обязательному выяснению. К 
сожалению, суды лишь в редких случаях обращаются к данному вопро-
су, отказывая в удовлетворении требований прокурора в связи с отсут-
ствием оснований для проведения надзорных мероприятий.

Так, по результатам организованных Невьянской городской прокура-
турой надзорных мероприятий в сфере газоснабжения прокурор, дей-
ствуя в интересах неопределенного круга лиц, обратился в суд с требова-
нием о признании незаконным бездействия Администрации Невьянского 
городского округа, связанного с непринятием мер по газификации села 
Аятское и села Киприно. Решением городского суда исковые требования 
прокурора оставлены без удовлетворения. Как указал суд, «администра-
тивным исковым заявлением Невьянская городская прокуратура подме-
няет (здесь и далее выделено нами. — О. Б.) функции органа местного 
самоуправления, то есть без объективных причин обязывает орган мест-
ного самоуправления осуществлять действия в рамках их полномочий, 
при отсутствии доказательств нарушений законодательства… Админи-
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стративным истцом не представлены материалы, поступившие в органы 
прокуратуры, свидетельствующие о нарушении прав неопределенного 
круга лиц, послужившие основанием для проведения надзорных меро-
приятий и обращения с настоящим иском в суд» (решение Невьянско-
го городского суда Свердловской области от 8 мая 2024 г. по делу № 2 
а‑248/2024; апелляционное определение Свердловского областного суда 
от 6 августа 2024 г. по делу № 33 а‑12388/2024).

В большинстве же случаев суды вопрос о праве прокурора провести 
надзорные мероприятия и, соответственно, обратиться в суд не рассма-
тривают (а ответчики (органы местного самоуправления), соответствен-
но, этот вопрос перед судом не ставят).

Широкий, исторически сложившийся (поддерживаемый представи-
телями прокурорского сообщества) подход к основаниям проведения 
прокурорской проверки в отношении органов местного самоуправления, 
допускающий такую проверку по усмотрению прокуратуры без наличия 
информации о нарушении законов, прав и свобод человека, влечет за 
собой возникновение ряда проблем. Прежде всего такой подход неиз-
бежно ставит вопрос о соотношении контрольно-надзорных функций 
прокуроров и иных органов государственного контроля (надзора) в от-
ношении органов (должностных лиц) местного самоуправления. Проку-
рорские проверки по соблюдению органами местного самоуправления 
законодательства в отдельных областях (пожарная безопасность, орга-
низация дорожной деятельности, санитарно-эпидемиологическое бла-
гополучие населения и т. д.) одновременно составляют предмет специ-
ального государственного контроля (надзора) со стороны специализи-
рованных контрольно-надзорных органов исполнительной власти. При 
таких обстоятельствах предпринятые при реформировании контрольно-
надзорных отношений попытки более четкого разграничения общего 
прокурорского контроля (надзора) и специального контроля (надзора) 
органов государственной исполнительной власти, а также признание 
за органами прокуратуры прежде всего координационных полномочий 
(планирование проверок в отношении органов местного самоуправле-
ния и пр.) во избежание проблем дублирования контрольно-надзорных 
функций 1 нивелируются. Это напрямую сказывается и на муниципали-
тетах, по-прежнему испытывающих чрезмерное — двойное — «вни-
мание» со стороны проверяющих их органов — прокуроров и других 
контрольно-надзорных структур государственной власти.

1	 Федеральный закон от 21 декабря 2013 г. № 370‑ФЗ «О внесении изме‑
нений в статью 77 Федерального закона "Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации"» // СЗ РФ. — 2013. — 
№ 51. — Ст. 6690.
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2.	 Соблюдение границ предмета прокурорского надзора — следую-
щая не менее сложная проблема практики обращения прокуроров с ад-
министративными исками к органам местного самоуправления в защиту 
прав и интересов неопределенного круга лиц.

Необходимым условием обращения прокурора в суд является соблю-
дение установленных законом границ предмета прокурорского надзора, 
границ его компетенции. Без этого прокурор не вправе обратиться в суд 
в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц на основании ч. 1 
ст. 39 КАС РФ.

Предусматривая два вида надзора, затрагивающего деятельность 
органов (должностных лиц) местного самоуправления, — надзор за ис-
полнением законов и надзор за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина, Закон о прокуратуре довольно широко определяет их 
предмет. В частности, предметом надзора за исполнением законов явля-
ется соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих 
на территории РФ, соответствие законам правовых актов, издаваемых 
органами и должностными лицами государственной и муниципальной 
власти (ч. 1 ст. 21); предметом надзора за соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина является «соблюдение прав и свобод человека и 
гражданина» органами публичной власти, органами управления и руко-
водителями организаций и пр. (ч. 1 ст. 26).

В то же время, как показывает анализ сложившейся практики, про-
курорские проверки, проводимые в рамках прокурорского надзора за 
исполнением закона, затрагивают в целом отдельные сферы жизнеобес
печения граждан (вопросы местного значения). На первый взгляд, по-
скольку перечень вопросов местного значения закреплен в Законе об 
общих принципах организации местного самоуправления, постольку с 
формально-юридической точки зрения границы предмета надзора вы-
держаны: прокурор надзирает за исполнением органами местного са-
моуправления законодательства по организации водоснабжения, газос-
набжения, дорожной деятельности и пр. Но по своему содержанию такой 
контроль (надзор) предполагает оценку достаточной/недостаточной эф-
фективности осуществляемых органами и должностными лицами мест-
ного самоуправления полномочий в рамках того или иного направления 
деятельности муниципалитета, целесообразности принимаемых реше-
ний/актов и пр. Тем самым проводимый органами прокуратуры надзор 
за соблюдением законодательства фактически оказывается администра-
тивным контролем или контролем за целесообразностью принимаемых 
органами (должностными лицами) местного самоуправления решений. 
Такой контроль, по сути, лишает органы местного самоуправления (му-
ниципальные образования) необходимой для них конституционно гаран-
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тированной (ст. 12, ч. 1 ст. 130, ч. 1 ст. 132 Конституции РФ) дискреции в 
решении возложенных на них полномочий; способы (средства, формы), 
которые необходимо использовать для решения вопросов местного зна-
чения определяют теперь нередко органы прокуратуры.

В целом проблема допустимости проведения административного кон-
троля за решением муниципальными образованиями вопросов местного 
значения вставал перед Конституционным Судом РФ. В постановлении 
от 30 ноября 2000 г. № 15‑П [2] Конституционный Суд РФ высказался о 
недопустимости государственного контроля за деятельностью органов 
местного самоуправления с точки зрения ее целесообразности, одновре-
менно допуская контроль за законностью в деятельности местного само-
управления управомоченными на это Конституцией РФ и федеральным 
законом органами государственной власти. Очевидная направленность 
правовой позиции КС РФ на ограничение излишнего государственного 
вмешательства с целью предоставления муниципалитетам возможно-
сти свободного — в установленных законом границах — выбора форм 
(средств, способов) организации и осуществления своей деятельности 
позволяет применить эту позицию не только в отношении специально-
го государственного контроля, но и в отношении общего прокурорского 
надзора. Предметом прокурорской проверки в рамках прокурорского 
надзора за деятельностью органов и должностных лиц местного само-
управления не может являться общая оценка целесообразности прини-
маемых ими решений. В обратном случае прокуратура вопреки запрету, 
установленному ч. 2 ст. 21, ч. 2 ст. 26 Закона о прокуратуре, подменяет 
деятельность органов местного самоуправления.

В судебной практике вопрос о выходе прокурора за границы предмета 
прокурорского надзора (а тем самым и недопустимости обращения в суд 
с соответствующим иском) встает довольно редко. Без предваритель-
ного ответа на этот вопрос суды, как правило, оценивают по существу 
представленные прокуратурой (и ответчиком) доказательства неиспол-
нения закона. Причем результаты такой оценки весьма противоречивы: в 
одних случаях суды поддерживают широкое, по сути, административное, 
вмешательство прокуроров в деятельность муниципалитетов, обязывая 
их к совершению требуемых прокуратурой действий, в других, напротив, 
отказывают в таком вмешательстве. Однако по отдельным делам выход 
прокурора за границы предмета надзора очевиден.

Весьма примечательным в этом вопросе является следующее дело. 
прокуратурой Ленинского района г. Нижнего Тагила в рамках монито-
ринга исполнения законодательства в жилищно-коммунальной сфере 
был проведен анализ аварийности на сетях водоснабжения и водо-
отведения. Согласно оперативным сводкам, на территории города 
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еженедельно происходят прорывы труб холодного водоснабжения и 
водоотведения, вследствие чего многоквартирные дома, а также дет-
ские сады, школы и другие социальные объекты остаются без услуги 
холодного водоснабжения. Анализ поступающей в прокуратуру города 
информации свидетельствует о высокой степени износа коммуналь-
ной инфраструктуры городского округа в связи с повреждениями тру-
бопроводов вследствие коррозионного износа и длительного срока их 
эксплуатации. Реализация мероприятий муниципальной программы, 
направленной на улучшение водоснабжения населения, не может, по 
мнению прокуратуры, являться достаточной для обеспечения насе-
ления качественной питьевой водой в городе, так как размер статьи 
затрат утвержденного тарифа на холодное водоснабжение и водо-
отведение — капитальный ремонт, не покрывает объема денежных 
средств, необходимого на восстановление, реконструкцию и содержа-
ние сетей водоснабжения и водоотведения. На этом основании проку-
рор, действуя в интересах неопределенного круга лиц, обратился в суд 
с иском к администрации г. Нижний Тагил о возложении обязанности 
разработать и утвердить перечень объектов водоснабжения и водоот-
ведения, в отношении которых необходимо заключить концессионное 
соглашение, провести открытый конкурс на право заключения концес-
сионного соглашения в отношении объектов водоснабжения и водо-
отведения.

Решением Ленинского районного суда г. Нижний Тагил от 8 февра-
ля 2024 г. в удовлетворении исковых требований прокурору отказано. 
Ссылка на ненадлежащее исполнение администрацией полномочий по 
распоряжению муниципальным имуществом, нарушение прав граж-
дан в сфере жилищно-коммунального хозяйства какими-либо доказа-
тельствами не подтверждена, в том числе не представлены результаты 
технического обследования сетей с целью установления процента их 
износа, результаты теледиагностики, акты обследования, заключения 
специалистов о техническом состоянии сетей и сооружений, о неотлож-
ной необходимости осуществления их замены и капитального ремонта, 
не указаны конкретные объекты и участки сетей, которые находятся в 
ненадлежащем состоянии. Доказательств, что мероприятия программы 
и источники их финансирования не смогут обеспечить необходимый 
уровень технического состояния объектов водоснабжения и водоотведе-
ния города, а также что не будут достигнуты целевые показатели разви-
тия водоснабжения города, не представлено (решение Ленинского рай-
онного суда города Нижнего Тагила от 8 февраля 2024 г. № 2–213/2024; 
апелляционное определение Свердловского областного суда от 23 мая 
2024 г. по делу № 33 а‑8141/2024).
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Чаще всего суды поддерживают требования прокуроров, напрямую 
вмешивающихся в вопросы осуществления полномочий органами мест-
ного самоуправления. Так, если в г. Нижнем Тагиле суд отказался при-
нудить муниципалитет к заключению концессионного соглашения, то в 
г.  Первоуральске, напротив, решением городского суда от 22 декабря 
2022 г. были удовлетворены исковые требования прокурора к админи-
страции городского округа Первоуральск о возложении обязанности 
разработать и утвердить перечень объектов водоснабжения и водоот-
ведения, находящихся в муниципальной собственности, в отношении 
которых необходимо заключить концессионное соглашение, провести 
открытый конкурс на право заключения концессионного соглашения.

К сожалению, нередко выход за границы предмета прокурорско-
го надзора связан не только с необоснованно широким содержанием 
проверки, но и с неверным определением компетенции муниципаль-
ных образований, нормативного акта, на предмет соблюдения которо-
го осуществляется проверка. Так, в результате прокурорской проверки 
соблюдения законодательства о постановке на учет бесхозяйных вещей 
установлено, что администрацией города Ессентуки не проводится си-
стематическая работа по реализации постановления Правительства РФ 
«Об утверждении Положения о принятии на учет бесхозяйных недвижи-
мых вещей» (утр. силу. — Прим. наше. О. Б.), что приводит к ненад-
лежащему исполнению органами местного самоуправления полномочий 
по решению вопросов местного значения. Ессентукский городской суд 
решением от 15 мая 2015 г. удовлетворил требования прокурора о воз-
ложении обязанности на администрацию муниципального образования 
по обращению в регистрирующий орган о постановке на учет бесхозяй-
ного объекта недвижимого имущества-сети водоснабжения. Как указал 
суд, «наличие на территории города бесхозных сетей, являющихся ис-
точниками питьевого водоснабжения населения, отсутствие системы 
их надлежащей эксплуатации нарушает права граждан на охрану жизни 
и здоровья, защиту от чрезвычайных ситуаций, в том числе от угрозы 
распространения инфекционных заболеваний через питьевую воду или 
отравлений»(апелляционное определение Ставропольского краевого 
суда от 25 августа 2015 г. по делу № 33 а‑800/2015)

Прокурорские проверки соблюдения органами местного самоуправ-
ления законодательства о постановке на учет бесхозяйных вещей про-
водятся сегодня повсеместно. Но действительно ли для этого имеются 
основания? Закон об общих принципах организации местного само-
управления не закрепляет за муниципалитетами полномочий по обра-
щению с бесхозяйными вещами. Действительно ли предметом надзора 
может быть соблюдение постановления Правительства РФ, действую-
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щего сегодня приказа Росреестра от 15 марта 2023 г. № П/0086 «Об уста-
новлении Порядка принятия на учет бесхозяйных недвижимых вещей», 
закрепляющих лишь процедуру постановки на учет бесхозяйных вещей? 
Не отвечая на эти предварительные вопросы, суды массово рассматри-
вают дела по искам прокуроров о постановке бесхозяйных недвижимых 
вещей на учет, вне зависимости от того, связаны ли они с закрепленным 
законом перечнем вопросов местного значения и с конкретизирующими 
их в специальных федеральных законах полномочиями по их решению.

Иначе говоря, сложившееся широкое понимание предмета проку-
рорского надзора позволяет подвергать деятельность муниципальных 
образований детальному административному контролю, оценивать це-
лесообразность принимаемых ими решений, притом что в ряде случаев 
для проверки исполнения закона отсутствуют надлежащие нормативные 
основания. И суды в этом вопросе нередко поддерживают прокуратуру, 
подменяющую деятельность муниципальных образований (действующих 
от их имени органов (должностных лиц) местного самоуправления).

3.	 Неэффективность использования досудебного механизма устра-
нения нарушений, выявленных по результатам прокурорской проверки.

Закрепление судебного порядка разрешения дел по результатам про-
курорских проверок имеет большое значение. Использование судебного 
механизма призвано обеспечить, с одной стороны, защиту прав и инте-
ресов граждан, а с другой — встать на защиту прав местного самоуправ-
ления, создать гарантии против произвола органов прокуратуры, в том 
числе путем разрешения дела на началах процессуального равенства 
сторон, где органы (должностные лица) местного самоуправления впра-
ве представлять доказательства, опровергающие позицию прокуратуры, 
и пр. Но действительно ли обращение прокурора в суд должно использо-
ваться без предваряющего использования им иных форм прокурорского 
реагирования?

Существующие формы прокурорского реагирования закреплены ч. 3 
ст. 22, ст. 23, ч. 1 ст. 27, ст. 28 Закона о прокуратуре. Согласно указан-
ным нормам, прокурор при осуществлении надзора за исполнением за-
конов, регламентирующих соблюдение прав и свобод человека и граж-
данина вправе внести представление об устранении нарушений закона, 
принести протест на противоречащий закону акт (или акт, нарушающий 
права человека и гражданина) либо обратиться в суд. Выбор меры (фор-
мы) прокурорского реагирования осуществляется прокурором по свое-
му усмотрению, в зависимости от характера выявленного нарушения. Ни 
Закон о прокуратуре, ни КАС РФ, ни законодательство о местном са-
моуправлении (применительно к прокурорскому надзору в отношении 
местного самоуправления) не требуют обязательного использования 
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досудебного механизма устранения выявленных по результатам проку-
рорской проверки нарушений.

Как показывает практика, используя предоставленные ему полномо-
чия, прокурор нередко подает иски о признании незаконными решений, 
действий (бездействия) органов, должностных лиц местного самоуправ-
ления без предварительного обращения в муниципальное образование 
(к органу, должностному лицу местного самоуправления). Причем спектр 
дел, разрешаемых в судах по искам прокуроров без предварительных 
усилий досудебного урегулирования вопросов, разнообразен.

Подаваемые прокурорами иски могут затрагивать довольно сложные 
дела, требующие учета различных обстоятельств, оценки эффективно-
сти осуществления целой совокупности полномочий органов (должност-
ных лиц) местного самоуправления и пр.

К примеру, в ходе проверки исполнения администрацией городского 
округа Богданович требований законодательства о водоснабжении проку-
ратурой было установлено, что в деревне Паршина Богдановичского райо-
на отсутствуют централизованные источники холодного водоснабжения. 
В этой связи прокурор сразу же, без каких-либо попыток предваритель-
ного (досудебного) решения обнаруженной проблемы, обратился в суд с 
исковым заявлением к городскому округу Богданович, в котором просил 
возложить на округ обязанность организовать холодное водоснабжение 
населения в деревне Паршино (решение Богдановичского городского суда 
Свердловской области от 12 февраля 2024 г. по делу № 2 а‑41/2024).

В таком же порядке в Невьянский городской суд обратился прокурор 
и с требованием о признании незаконным бездействия администрации 
Невьянского городского округа, не принявшего мер по газификации сел 
Аятское и Киприно. Как отмечалось ранее, данный факт был выявлен 
прокуратурой при проведении организованных ею надзорных мероприя-
тий в сфере газоснабжения на территории городского округа (см. реше-
ние от 8 мая 2024 г. по делу № 2 а‑248/2024).

Исключительно судебный порядок используется прокурорами и по 
более «простым» вопросам. К примеру, в суде Ненецкого автономного 
округа по иску прокурора было рассмотрено дело о противоречии феде-
ральному законодательству и признании недействующим Правил содер-
жания собак и кошек на территории городского округа «Нарьян-Мар» 
(решение от 20 сентября 2017 г. по делу № 3 а‑3/2017). Никаких про-
тестов на эти Правила прокурором до обращения в суд не приносилось. 
Без предварительного принесения протеста в Курском областном суде 
по иску прокурора было рассмотрено дело о признании недействующи-
ми отдельных положений Правил землепользования и застройки (реше-
ние от 18 июня 2018 г. № 3 а‑25/2018).
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Или, осуществляя проверку соблюдения требований законодатель-
ства, прокурор без предварительного обращения с представлением по-
дал иск к администрации Яйвинского городского поселения Пермского 
края о возложении на нее обязанности устранить нарушения законода-
тельства о водоснабжении, выразившиеся в отсутствии утвержденной 
схемы водоснабжения и водоотведения поселения (решение Алексан-
дровского городского суда Пермского края от 9 июня 2014 г.). Анало-
гичные требования прокурора удовлетворены и решением Тунгокочен-
ского районного суда Забайкальского края от 22 января 2015 г. по делу 
№ 2–63/2015, причем сельское поселение «Верх-Усуглинское», к которо-
му эти требования были обращены, иск признало.

Без использования досудебных процедур прокуратура обращается в 
суды и с требованиями о постановке на учет бесхозяйных вещей (как 
правило, объектов инфраструктуры в области теплоснабжения и водо-
снабжения). Количество таких исков по стране, в которых прокуроры 
обращаются в суд без досудебного урегулирования ситуаций с требова-
нием о постановке на учет бесхозяйных вещей, исчисляется не единица-
ми и не сотнями. В одном только Липецке в 2022–2023 гг. было подано 
250 (!) исков прокурора с данными требованиями.

Сколь сложным и разнообразным бы ни был спектр дел, по кото-
рым прокуроры обращаются в суд с исками к органам местного са-
моуправления в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц, 
неиспользование досудебного механизма урегулирования разногла-
сий (или устранения выявленных нарушений), в том числе отказ от 
предварительного (до обращения в суд) использования иных мер про-
курорского реагирования, препятствует эффективному разрешению та-
ких дел. Разработка схем теплоснабжения/водоснабжения, устранение 
выявленного несоответствия муниципального нормативного правового 
акта нормативному правовому акту более высокой юридической силы, 
постановка на учет бесхозяйной вещи и пр., очевидно, не требуют обя-
зательного судебного разбирательства; на это указывает и нередкое 
признание исков муниципалитетами. Эти вопросы могут быть решены 
муниципалитетом на основании протеста или представления прокура-
туры. Но и такие сложные вопросы, которые затрагивают проблему 
функционирования целых сфер, сложных объектов (комплексов) ин-
фраструктуры и пр., могут быть решены без судебного вмешательства. 
Для такого решения необходимы развитые формы взаимодействия 
прокуратуры и органов местного самоуправления. И этому решению в 
значительной мере могут способствовать, помимо существующих мер 
прокурорского реагирования, иные (новые) формы взаимодействия. 
Одна из них — «дорожная карта».
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Концепцией совершенствования контрольной (надзорной) деятель-
ности до 2026 г. 1 предусмотрено внедрение такого института, как раз-
работка индивидуальной «дорожной карты» в целях исполнения выдан-
ных контрольно-надзорными органами предписаний об устранении на-
рушений, выявляемых у государственных и муниципальных учреждений. 
«Дорожная карта» включает в себя перечень (план) мероприятий, про-
верку исполнения которых осуществляет контрольно-надзорный орган. 
Институт «дорожной карты» может быть применим и для устранения на-
рушений, выявляемых по результатам прокурорских проверок.

Иными словами, как показывает правоприменительная практика по 
искам прокуроров к органам местного самоуправления в защиту прав 
интересов неопределенного круга лиц, какое бы важное значение не 
придавалось судебному механизму (судебной форме) защиты прав, по 
данным делам необходим обязательный досудебный порядок разреше-
ния разногласий, устранения обнаруженных нарушений/недостатков по 
результатам прокурорской проверки.

Использование прокурорами права на обращение в суд с администра-
тивными исками к органам (должностным лицам) местного самоуправ-
ления без такого — досудебного — порядка, значительно усложняет 
процедуру разрешения возникших вопросов, устранения обнаруженных 
нарушений/недостатков в деятельности муниципалитетов, увеличивает 
срок устранения выявленных нарушений. Организационные, финансо-
вые, временные затраты муниципальных образований на проведение 
судебных разбирательств по многим вопросам абсолютно не оправда-
ны. Гораздо более эффективным при таких обстоятельствах может стать 
требование обязательного использования прокурором различных форм 
досудебного урегулирования вопросов (разногласий), возникших по ре-
зультатам прокурорских проверок, посредством обращения как к суще-
ствующим мерам (формам) прокурорского реагирования, так и к новым 
формам взаимодействия с муниципалитетами (например, разработка 
«дорожных карт»).

Используемый в этом случае досудебный порядок направлен не на 
возможное примирение сторон, а на тщательное выяснение обстоя-
тельств, выработку возможных форм и способов устранения нарушений 
и недостатков с учетом характера и сложности возникающих проблем, 
организационной и финансовой обеспеченности муниципалитетов и пр.

Отдельного внимания в рассматриваемом контексте заслуживают 
дела, по которым прокуроры обращаются в суд до истечения срока, 

1	 Распоряжение Правительства РФ от 21 декабря 2023 г. № 3745‑р «Об 
утверждении Концепции совершенствования контрольной (надзорной) дея‑
тельности до 2026 года» // СЗ РФ. — 2024. — № 1 (Ч. IV). — Ст. 285.
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установленного в предписании об устранении выявленных нарушений, 
выявленных по результатам проверки государственного контрольно-
надзорного органа. К сожалению, суды подтверждают полномочия про-
курора по обращению в суд в указанном случае.

На наш взгляд, складывающаяся практика принятия судами к рас-
смотрению исков до истечения срока предписания об устранении на-
рушения, выданного контрольно-надзорным органом, усиливает обо-
значенную ранее дезорганизацию в системе государственного контро-
ля (надзора), дублирование контрольно-надзорных функций, ведет 
к отсутствию скоординированности действий общего и специальных 
контрольно-надзорных органов, укрепляет и без того чрезмерные пол-
номочия современных органов прокуратуры. В случае выдачи предпи-
сания контрольно-надзорными органами об устранении нарушений, 
выявленных в ходе проверок, равно как и принесения прокурором про-
теста (выдачи представления) по результатам прокурорской проверки, 
административный иск прокурора к органам местного самоуправления 
по предмету проверки не может быть подан до тех пор, пока не истек 
установленный в указанных актах срок устранения нарушений. В случае 
устранения муниципалитетами выявленных нарушений, вне зависимо-
сти от того, каким контрольно-надзорным органом они выявлены и из-
ложены, исчезает сама необходимость обращения в суд.

Конечной целью деятельности прокуратуры (и системы государ-
ственного контроля (надзора) в целом) является не привлечение к от-
ветственности муниципальных образований, не увеличение показателей 
эффективности работы прокуратыру за счет количества подданных ис-
ков (в том числе к органам местного самоуправления), а содействие эф-
фективной деятельности органов публичной власти, в том числе мест-
ного уровня.

Таким образом, важным направлением повышения эффективности 
использования института обращения прокурора в суд к органам мест-
ного самоуправления в защиту прав и интересов неопределенного круга 
лиц является усиление роли досудебного механизма устранения нару-
шений, выявленных по результатам прокурорских проверок и проверок 
иных контрольно-надзорных органов, через закрепление обязанности 
использования такого механизма путем применения мер прокурорского 
реагирования, «дорожных карт» и иных форм конструктивного взаимо-
действия прокуроров и муниципальных образований, а также запрета на 
обращение в суд до истечения срока предписания об устранении нару-
шения, выданного государственными контрольно-надзорными органа-
ми, выполнения представления (протеста), выданного (принесенного) 
прокурором.
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4.	 Проблема надлежащего субъекта реализации права на обращение 
в суд или право прокурора на обращение в суд с административным ис-
ком к органу (должностному лицу) местного самоуправления по отдель-
ным категориям дел.

Из содержания ч. 1 ст. 39, ч. 3 ст. 208, ч. 4 ст. 218 Кодекса админи-
стративного судопроизводства, предусматривающих право на обраще-
ние прокурора в суд в защиту прав и интересов неопределенного круга 
лиц с требованием о признании незаконным нормативного акта, реше-
ния, действия (бездействия) органа местного самоуправления, вытека-
ют довольно широкие полномочия прокурора. Исходя из буквального 
толкования данной нормы, прокурор вправе обратиться в суд по любому 
(применительно к местному самоуправлению) вопросу организации и 
осуществления муниципальной деятельности, поскольку она затрагива-
ет интересы населения (местного сообщества) — неопределенного кру-
га лиц. Этим, как правило, руководствуются и прокуроры, и суды.

Но, во‑первых, при использовании критерия «неопределенности кру-
га лиц» возникают довольно сложные нюансы, без учета которых обра-
щение прокурора в суд оказывается небесспорным.

Так, при обращении прокуроров с исками к органам местного само-
управления нельзя не учитывать содержания компетенции муниципаль-
ных образований: отдельные вопросы местного значения (полномочия 
по вопросам местного значения), прежде всего в области социального 
обеспечения, устанавливают обязательства муниципальных образова-
ний исключительно по отношению к конкретным лицам (получателям 
социальных благ, адресной социальной помощи и пр.). Вправе ли про-
куроры в этом случае обращаться в суд в защиту прав и интересов нео-
пределенного круга лиц?

Как показывает практика, указанная особенность не учитывается и 
прокуроры нередко обращаются в суд с исками в защиту прав и инте-
ресов неопределенного круга лиц в целях признания незаконным без-
действия органов (должностных лиц) местного самоуправления по осу-
ществлению полномочий, затрагивающих права и интересы конкретных 
лиц. Суды, к сожалению, признают за прокурором такое право, несмотря 
на конкретный перечень благополучателей.

Так, прокуратурой Верх-Исетского района г. Екатеринбурга прове-
дены надзорные мероприятия по исполнению земельного законода-
тельства в части обеспечения инженерной инфраструктурой земельных 
участков, предоставляемых семьям, имеющим трех и более детей, для 
индивидуального жилищного строительства в качестве меры социаль-
ной поддержки. По результатам проверки прокурор, действуя в интере-
сах неопределенного круга лиц, обратился в суд с иском о признании 
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незаконным бездействия администрации г. Екатеринбурга, выразивше-
гося в необеспечении конкретных земельных участков (с конкретными 
кадастровыми номерами) объектами инженерной инфраструктуры, 
подъездными путями и улично-дорожной сетью. Граждане, которым вы-
делены земельные участки для индивидуального жилищного строитель-
ства, привлечены к участию в деле в качестве заинтересованных лиц (?!). 
Решением суда требования прокурора удовлетворены.

Доводы ответчика о том, что у прокурора не имелось оснований для 
обращения в суд, поскольку иск предъявлен в защиту круга лиц, который 
определен, судом отклонены. Как указано в решении суда, «круг лиц, в 
который входят собственники земельных участков, лица, пользующиеся 
земельными участками на иных основаниях, не является неизменным, 
поскольку может меняться в течение определенного промежутка вре-
мени, в связи с чем невозможно индивидуализировать круг лиц, в инте-
ресах которых прокурором заявлены требования» (решение Ленинского 
районного суда г. Екатеринбурга от 25 декабря 2023 г. № 2 а‑6654/2023). 
Судом апелляционной инстанции довод администрации об отсутствии 
у прокурора права на обращение в суд также отклонен (апелляционное 
определение Свердловского областного суда от 25 июня 2024 г. по делу 
№ 33 а‑10475/2024) (см. также аналогичные дела: решение Ессентукско-
го городского суда от 4 апреля 2019 г. по делу № 2 а‑547/2019).

Но подобная аргументация суда необоснованно расширяет возмож-
ности прокурора на обращение в суд. Причем такая практика может за-
вести далеко: на основании указанной аргументации прокурор может об-
ращаться в суд с исками не только к органам публичной власти в рамках 
публичных правоотношений, возникающих в связи с осуществляемы-
ми такими органами полномочиями, но и по любому частноправовому 
делу (!), затрагивающему имущественные права, учитывая динамичный 
характер гражданского оборота, не позволяющий, руководствуясь логи-
кой суда, «индивидуализировать круг лиц».

Кроме того, учитывая сложное и многоаспектное содержание отно-
шений, составляющих ту или иную сферу жизнеобеспечения граждан, 
при обращении в суд прокурору необходимо четко различать интересы 
неопределенного круга лиц и интересы частных организаций (конкрет-
ных лиц), участвующих в этих отношениях.

Так, по результатам проверки исполнения требований федерального 
законодательства о безопасности движения и эксплуатации железно-
дорожного транспорта Тюменский транспортный прокурор в интересах 
неопределенного круга лиц обратился в суд с иском к администрации 
Камышловского городского округа, в котором требовал обязать адми-
нистрацию произвести регистрацию публичного сервитута, поскольку  
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в связи с отсутствием регистрации сервитута ущемляются права участ-
ников перевозочного процесса, которые не могут в полной мере экс-
плуатировать железнодорожный тупик.

Решением Камышловского районного суда требования прокурора 
удовлетворены. Однако апелляционным определением Свердловского 
областного суда от 25 апреля 2024 г. по делу № 33 а‑6622/2024 реше-
ние суда первой инстанции было отменено, а в удовлетворении иска 
отказано. Фактически исковые требования заявлены прокурором в ин-
тересах юридического лица (акционерного общества) и направлены на 
избежание негативных правовых последствий, которые могут наступить 
для АО в связи с эксплуатацией железнодорожного тупика, и не направ-
лены на защиту неопределенного круга лиц. Нормами ст. 39 КАС РФ не 
предусмотрено право прокурора на защиту прав юридического лица, не 
лишенного самостоятельной возможности обращения в суд за защитой 
нарушенного права.

Во‑вторых, помимо особого содержания критерия неопределенно-
сти при реализации прокурором права на обращение в суд не может не 
учитываться и закрепляемый специальными (специализированными) 
федеральными законами специальный порядок разрешения дел (оспа-
ривания решений, действий (бездействия) органов (должностных лиц) 
местного самоуправления), предполагающий в том числе специальных 
субъектов права на обращение в суд. Обращение прокурора в суд с ад-
министративным иском в защиту прав, свобод и законных интересов 
неопределенного круга лиц в случае отсутствия отдельного указания на 
такое право в специальном федеральном законе, вызывает сомнения.

В современной практике этот вопрос стоит чрезвычайно остро по де-
лам о досрочном прекращении полномочий выборных лиц местного са-
моуправления (глав муниципальных образований, депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований) в случае несоблюдения 
ими антикоррупционных требований, ограничений и запретов.

Так, одно из таких дел, приобретшее фактически прецедентный ха-
рактер, было рассмотрено Верховным Судом РФ в 2022 году. В частно-
сти, по результатам проверок требований законодательства о противо-
действии коррупции прокурор Щербиновского района внес в Совет де-
путатов представление об устранении нарушений закона и о решении 
вопроса о досрочном прекращении полномочий главы сельского посе-
ления, поскольку главой не предприняты меры, направленные на урегу-
лирование конфликта интересов. Совет депутатов принял решение об 
отказе в досрочном прекращении полномочий главы сельского поселе-
ния. Решением Совета депутатов глава поселения удалена в отставку по 
собственному желанию.
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Считая приведенные решения органа местного самоуправления неза-
конными, прокурор обратился в суд с административным иском об их от-
мене и о возложении обязанности на Совет депутатов повторно рассмо-
треть представление, изменить основание удаления главы поселения в 
отставку. Решением суда требования прокурора удовлетворены. Отменяя 
акты судов нижестоящих инстанций, Верховный Суд РФ (ВС РФ) в то же 
время признал право прокурора на обращение в суд по указанному делу.

Как указал ВС РФ, Закон об общих принципах организации местного 
самоуправления закрепляет право органов прокуратуры осуществлять 
надзор за исполнением органами местного самоуправления и долж-
ностными лицами местного самоуправления Конституции Российской 
Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных за-
конов, конституций (уставов), законов субъектов Российской Федера-
ции, уставов муниципальных образований, муниципальных правовых 
актов (ч. 1 ст. 77). Исходя из приведенных законоположений в системе 
действующего правового регулирования (ч. 4.4, 4.5, ст. 12.1 Закона о 
противодействии коррупции 1, ч. 2, 3 ст. 40, ст. 70, 77 Закона об общих 
принципах организации местного самоуправления, прокурор, реализуя 
полномочия по обращению в суд с иском, вправе заявить требование о 
досрочном прекращении полномочий лица, замещающего муниципаль-
ную должность, по основаниям, предусмотренным Законом о противо-
действии коррупции, если его обращение в орган местного самоуправле-
ния с таким требованием оставлено без удовлетворения» (Кассационное 
определение Судебной коллегии по административным делам Верховно-
го Суда РФ от 14 декабря 2022 г. № 18‑КАД22–49‑К4).

Эта позиция широко применяется сегодня как в отношении депутатов 
представительных органов муниципальных образований, так и в отно-
шении глав муниципальных образований.

Так, администрацией Главы Республики Карелия проведена проверка 
организации работы в администрации района по профилактике корруп-
ционных правонарушений, в ходе которой выявлен факт непредстав-
ления депутатом К. справки о доходах. Это послужило основанием для 
направления прокурору Республики Карелия информации для принятия 
мер прокурорского реагирования. В ходе прокурорской проверки уста-
новлено, что К. после избрания его депутатом в течение четырех меся-
цев не представил в уполномоченные органы сведения (справки) о своих 
доходах за отчетный период. В адрес председателя Совета поселения 
было внесено представление об устранении нарушений законодатель-
ства в сфере противодействия коррупции с требованием рассмотреть на 

1	 Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273‑ФЗ «О противодействии 
коррупции» // СЗ РФ. — 2008. — № 52 (ч. 1). — Ст. 6228.
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ближайшей сессии представительного органа вопрос о досрочном пре-
кращении полномочий депутата К. в связи с утратой доверия. Однако 
вопрос о досрочном прекращении полномочий депутата Советом посе-
ления рассмотрен не был в связи с отсутствием необходимого кворума.

В этой ситуации прокурор обратился в суд с административным ис-
ком о досрочном прекращении полномочий депутата К. Решением суда 
административный иск удовлетворен. Доводы административного от-
ветчика об отсутствии у прокурора полномочий на обращение с адми-
нистративным иском судом отклонены со ссылкой на вышеизложенную 
правовую позицию Верховного Суда РФ, выраженную в кассационном 
определении от 14 декабря 2022 г. № 18‑КАД22–49‑К4 (решение При-
онежского районного суда Республики Карелия от 3 октября 2023 г. по 
делу № 2 а‑868/2023.

В другом случае по результатам прокурорской проверки в Думу Собо-
левского муниципального района Камчатского края обратился прокурор 
с представлением о применении мер ответственности к главе района. 
Решением Думы Соболевского района представление прокурора откло-
нено, так как главой приняты меры к урегулированию конфликта интере-
сов. По мнению Губернатора Камчатского края, обстоятельства, которые 
могли привести к конфликту интересов, устранены.

Прокурор обратился в суд в защиту прав и интересов неопределен-
ного круга лиц с требованиями о признании незаконным решения Думы 
Соболевского района о досрочном прекращении полномочий главы рай-
она в связи с утратой доверия за несоблюдение ограничений, запретов, 
неисполнение обязанностей. Решением суда требования прокурора удо-
влетворены (решение Усть-Большерецкого районного суда Камчатского 
края от 5 апреля 2023 г. по делу № 2 а‑58/2023). Отказывая в приня-
тии кассационной жалобы, судья кассационной инстанции воспроизвел 
правовую позицию Верховного Суда РФ от 14 декабря 2022 г., соглас-
но которой прокурор вправе обратиться в суд с иском по настоящему 
делу (определение Верховного Суда РФ от 25 апреля 2024 г. по делу 
№ 60‑КАС24–11‑К9).

Право прокуроров на обращение в суд с требованием о досрочном 
прекращении полномочий выборного лица поддерживает и Конституци-
онный Суд РФ. В определении от 28 февраля 2023 г. № 249‑О Суд указал, 
что «прокуратура, будучи наделенной функцией по надзору за соблю-
дением Конституции РФ и исполнением законов, правомочна на основе 
собственной проверки не согласиться с результатами контрольных ме-
роприятий по выявлению коррупционных правонарушений и не может 
быть лишена права на собственное решение относительно обращения с 
исковым заявлением в суд; при этом поступившее от прокурора исковое 
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заявление подлежит оценке судом, и именно судебный контроль высту-
пает гарантией прав граждан в соответствующих правоотношениях…».

Но, обращаясь в суд с требованием о досрочном прекращении пол-
номочий выборных лиц, прокурор, равно как и поддерживающие его 
суды общей юрисдикции, и Конституционный Суд РФ не учитывают 
предусмотренный Законом о противодействии коррупции специаль-
ный порядок привлечения к ответственности лиц, замещающих муни-
ципальные должности, в случае несоблюдения ими антикоррупционных 
требований и ограничений. Согласно ч. 4.4, 4.5 ст. 12.1 данного Зако-
на при выявлении в результате проверки, осуществленной по решению 
высшего должностного лица субъекта РФ, фактов несоблюдения лицом, 
замещающим муниципальную должность, ограничений, запретов, неис-
полнения обязанностей, которые установлены Законом о противодей-
ствии коррупции, высшее должностное лицо субъекта РФ обращается с 
заявлением о досрочном прекращении полномочий лица, замещающего 
муниципальную должность в орган местного самоуправления, уполно-
моченный принимать соответствующее решение, или в суд. Аналогич-
ные нормы предусмотрены ч. 7.2, 7.3 ст. 40 Закона об общих принципах 
организации местного самоуправления. Как видно, в изъятие из общего 
правила, позволяющего прокурору обратиться в суд по результатам про-
верки, никаких норм, наделяющих прокурора правом обратиться в суд 
с требованием о досрочном прекращении полномочий выборных лиц 
(лиц, замещающих муниципальные должности) в связи с нарушением 
ими антикоррупционных требований и ограничений ни Законом о про-
тиводействии коррупции, ни Законом об общих принципах организации 
местного самоуправления не предусмотрено.

Закрепленный законом порядок привлечения к ответственности вы-
борных лиц за коррупционные правонарушения суть особый («полити-
ческий») порядок, учитывающий природу муниципальной власти, взаи-
моотношения между муниципальными образованиями и субъектами РФ. 
Центральное место в таком порядке отводится высшему должностному 
лицу субъекта РФ. Использование прокурором на основании ч. 1 ст. 39 
КАС РФ общего права на обращение в суд по делам о досрочном прекра-
щении полномочий выборных лиц местного самоуправления (лиц, за-
мещающих муниципальные должности) не только не соответствует при-
оритету специальной нормы над общей, но и разрушает заложенный в 
Законе о противодействии коррупции особый («политический») подход 
к привлечению к ответственности выборных лиц местного самоуправле-
ния, нарушает системность правового регулирования.

Отсутствие у прокурора закрепленного специальным законом права 
на обращение в суд не лишает его иных возможностей реагирования на 
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обнаруженные факты несоблюдения антикоррупционных требований. К 
таким возможностям относится право на обращение в суд с заявлением 
о бездействии высшего должностного лица субъекта РФ как лица, напря-
мую уполномоченного законом предпринять необходимые действия по 
рассмотрению вопроса о применении мер ответственности к выборным 
лицам, не соблюдающим антикоррупционные запреты, ограничения, но 
не предпринявшего таких действий.

Другими словами, при всей своей широте предусмотренное ч. 1 ст. 39 
КАС РФ право прокурора на обращение в суд с иском в защиту прав и ин-
тересов неопределенного круга лиц в отношении органов (должностных 
лиц) местного самоуправления имеет границы. Выявление таких границ 
позволяет не допустить чрезмерного вмешательства прокуратуры в дея-
тельность муниципалитетов.

Определение границ реализации права прокурора на обращение в 
суд в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц, затрагиваю-
щее сложные вопросы о содержании критерия «неопределенности круга 
лиц», о соотношении норм КАС РФ со специальными федеральными за-
конами и пр., требует особого внимания к этому вопросу судов, их высо-
кой квалификации.

5.	 Органы (должностные лица) местного самоуправления — над-
лежащие ответчики? Немалые сложности по административным искам 
прокуроров вызывает и общая проблема поиска надлежащего ответчика. 
При привлечении органов (должностных лиц) местного самоуправления 
в качестве ответчиков вряд ли следует руководствоваться стремлением 
найти во что бы то ни стало «крайнего исполнителя» либо найти простое 
решение возникшей проблемы. Нередко поиск надлежащего ответчика 
требует выяснения и учета широкого круга обстоятельств, норм специ-
ального законодательства и т. д.

Так, в приведенном выше деле по иску прокурора к администрации 
Первоуральска о признании незаконным ее бездействия, выразившего-
ся в необеспечении надлежащего состояния участков сетей холодного 
водоснабжения и водоотведения, было установлено, что причиной под-
топления подвального помещения многоквартирного жилого дома стала 
ненадлежащая эксплуатация сетей холодного водоснабжения, находя-
щихся в хозяйственном ведении МУП «Водоканал» — гарантирующей 
организации в сфере водоснабжения. Однако доводы администрации о 
том, что она является ненадлежащим ответчиком по данному делу, что 
обязанность по проведению технического обследования водопровода 
должна быть возложена на МУП как гарантирующую организацию, су-
дом отклонены. Как указал суд, отсутствие технического обследования и 
капитальных ремонтов водопроводных сетей свидетельствует о наличии 
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незаконного бездействия со стороны собственника таких сетей — ад-
министрации городского округа (решение Первоуральского городского 
суда Свердловской области от 25 марта 2024 г. по делу № 2 а‑572/2024). 
Поддерживая решение суда первой инстанции, суд апелляционной ин-
станции указал на то, что до заключения концессионного соглашения 
(обязанность по заключению соглашения возложена на муниципалитет 
ранее. — Прим. наше) обязанность по техническому обследованию цен-
трализованных систем холодного водоснабжения и (или) водоотведения 
возложена на администрацию Законом о концессионных соглашениях 
(апелляционное определение Свердловского областного суда от 16 июля 
2024 г. по делу № 33 а‑11283/2024).

Равным образом и в другом приведенном деле по иску прокурора 
к администрации Михайловского поселения о непроведении работ по 
модернизации участков тепловых сетей, администрация отказывалась 
признать себя надлежащим ответчиком, так как тепловые сети пере-
даны на праве хозяйственного ведения и эксплуатируются МУП «Город-
ские тепловые сети Михайловска». Но суд отклонил указанный довод. 
Закрепление муниципального имущества на праве хозяйственного ве-
дения за МУПом не освобождает муниципалитет от всех обязанностей 
собственника этого имущества… Непринятие своевременных мер для 
организации выполнения работ по замене участка сети может привести 
к созданию аварийной или чрезвычайной ситуации, что в свою очередь 
повлечет нарушение прав неопределенного круга лиц — жителей Ми-
хайловского муниципального образования — в жилищно-коммунальной 
сфере и поставит под угрозу их жизнь и здоровье. В этой связи обязан-
ность по организации мероприятий по ремонту участков сетей водо-
снабжения должна быть возложена на администрацию Михайловского 
муниципального образования, исходя из того, что администрация, как 
исполнительно-распорядительный орган местного самоуправления, 
наделенная полномочиями по решению вопросов местного значения, 
обязана организовать работу уполномоченных лиц в целях защиты прав 
неопределенного круга лиц (решение от 31 октября 2023 г. по делу № 2 
а‑494/2023).

Но действительно ли на муниципальное образование (действующие 
от его имени органы местного самоуправления) может быть возложена 
ответственность за ненадлежащее осуществление деятельности создан-
ным им унитарным предприятием? И можно ли обратиться с подобными 
требованиями в суд, минуя иск к самому предприятию как самостоятель-
ному хозяйствующему субъекту, в отношении которого могут быть про-
ведены контрольно-надзорные мероприятия (с соответствующим правом 
прокурора обратиться в суд)? Наконец, действительно ли общие нормы 



202

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

об организующей роли муниципалитетов в жилищно-коммунальной 
сфере и пр. являются достаточным основанием для привлечения орга-
нов местного самоуправления в качестве ответчиков по искам прокуро-
ров, если учесть, что необходимые меры организационного характера 
муниципалитетом предприняты (создан МУП в целях обеспечения тепло-
снабжения населения)?

На протяжении длительного периода времени перед органами мест-
ного самоуправления довольно остро стояла проблема их привлечения 
ответчиками по искам об обязании принять в собственность бесхозяй-
ные объекты теплоснабжения. Причина тому — очевидное стремление 
органов прокуратуры найти «крайнего» в лице органов местного само-
управления без надлежащего выяснения круга возможных собственни-
ков таких сетей. Однако эта практика сегодня меняется благодаря дея-
тельности судов.

Так, прокурор Ленинского административного округа г. Мурманска 
обратился в суд с иском к комитету имущественных отношений г. Мур-
манска о постановке на учет бесхозяйного имущества — участка сети 
холодного водоснабжения. Решением суда, оставленным без изменения 
судами апелляционной и («первой») кассационной инстанции, исковые 
требования удовлетворены. Судебная коллегия по гражданским делам 
Верховного Суда РФ, отменяя вынесенные судебные акты, указала сле-
дующее. Суд удовлетворил требования прокурора и возложил на ответ-
чика обязанность по постановке на учет участка водопроводной сети как 
бесхозяйного имущества, тем самым в нарушение положений п. 1 ст. 225 
Гражданского кодекса Российской Федерации фактически подтвердил 
бесхозяйный статус вещи без установления ее собственника, устанавли-
вая его отсутствие, равно как и то, что данный участок водопроводной 
сети является недвижимым имуществом. В частности, суды оставили без 
внимания тот факт, что при разграничении имущества между публично-
правовыми образованиями в 1991–1993 гг. Мурманская область в лице 
уполномоченных органов приняла решение не передавать предприятие 
«Водоканал» в муниципальную собственность. С учетом того, что пред-
приятие является предприятием по строительству и эксплуатации водо-
хозяйственных систем, обеспечивает водоснабжением граждан г. Мур-
манска и других населенных пунктов Мурманской области, Мурманская 
область как собственник предприятия «Водоканал», регистрирует в 
2011 году право собственности на объекты инженерной инфраструк-
туры г. Мурманска; отсутствие информации о спорном участке единой 
водопроводной сети Ленинского округа г. Мурманска в техническом 
паспорте (инвентарный номер 13970) не свидетельствует о бесхозяй-
ности данного участка. Кроме того, судом не установлены технические 
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характеристики спорного объекта, назначение и наличие или отсутствие 
возможности постановки его на учет как бесхозяйного имущества в ка-
честве отдельного объекта и не проверен факт того, является ли данный 
объект составной частью водопроводной сети (определение Судебной 
коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 6 августа 2024 
г. № 34‑КГ24–5‑К3).

Немалые сложности возникают и при поиске надлежащего ответчика 
в связи с проблемой разграничения компетенции между муниципальны-
ми образованиями и субъектами Российской Федерации.

На протяжении длительного периода времени перед судами стоял 
вопрос о необоснованном привлечении муниципалитетов в качестве 
ответчиков по искам прокуратуры о постановке на учет скотомогиль-
ников в качестве бесхозяйных вещей и принятию их в муниципальную 
собственность. Однако постепенно прокуроры отказались от практики 
подачи исков к муниципальным образованиям. В настоящее время такие 
иски обращены к органам исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации, что поддерживается и судами (см., например, решение Чу-
лымского районного суда Новосибирской области от 16 сентября 2021 г. 
по делу № 2 а‑47/2021; решение Курганского городского суда от 1 ноя-
бря 2023 г. по делу № 2 а‑11409/2023).

Не менее сложная ситуация сложилась сегодня и по искам об обеспе-
чении надлежащей инфраструктурой земельных участков, предоставлен-
ных многодетным семьям. Так, в приведенном деле по иску прокурора 
Верх-Исетского района г. Екатеринбурга администрация настаивала на 
том, что она является ненадлежащим ответчиком, поскольку земельные 
участки предоставлены многодетным семьям на основании приказов 
Министерства по управлению государственным имуществом Свердлов-
ской области и именно последнее не обеспечило эти земельные участки 
необходимой инфраструктурой. Однако суд эти доводы признал несо-
стоятельными, поскольку законодатель не ставит оснащенность земель-
ных участков объектами инфраструктуры в зависимость от полномочий 
органа, его предоставившего (решение от 25 декабря 2023 г. по делу № 2 
а‑6654/2023).

Иными словами, при обращении прокуроров в суд с исками к ор-
ганам местного самоуправления отчетливо прослеживается проблема 
определения надлежащего ответчика по делу. Нередко органы и долж-
ностные лица местного самоуправления оказываются ответчиками по 
делу в результате «поиска виновного». В то же время, как показывает 
практика, надлежащее осуществление возложенных на суд обязанно-
стей, тщательное выяснение всех обстоятельств способно эту ситуацию 
коренным образом изменить.
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6.	 Сугубо формальное обоснование предъявляемых прокурором 
требований и неготовность судов учитывать всю совокупность обстоя-
тельств по делу.

Так, при рассмотрении дела о постановке на учет бесхозяйного объ-
екта недвижимого имущества — сетей водоснабжения — администра-
ция г. Ессентуки представляла доказательства того, что водопроводные 
сети имеют «собственников»; эти сети были построены гражданами в 
ходе строительства индивидуальных жилых домов самовольно, в отсут-
ствие технических условий, проектно-сметной документации. Однако эти 
доводы не были приняты во внимание ни судом первой, ни судом апел-
ляционной инстанций; обязанность по принятию объектов водоснабже-
ния в собственность была возложена на муниципалитет (апелляционное 
определение Ставропольского краевого суда от 25 августа 2015  г. по 
делу № 33 а‑800/2015).

В другом случае Серовский районный суд, возлагая на админи-
страцию Серовского городского округа обязанность по обеспечению 
звуковым оповещением в населенном пункте ж/д станция Морозково, 
отказался принимать во внимание тот факт, что в этом населенном пун-
кте не проживают люди. Как указал суд, руководствуясь формальны-
ми соображениями, «факт непроживания в населенном пункте людей 
не является правовым основанием для освобождения органа местного 
самоуправления от обязанности обеспечить звуковым оповещением в 
случае возникновения пожара, поскольку данная территория входит в 
состав Серовского городского округа, имеет статус «населенного пун-
кта». Каких-либо документов о том, что населенный пункт «ж/д станция 
Морозково» расселен и с ним прекращено транспортное сообщение, не 
представлено, что не исключает возможность нахождения и проживания 
в нем граждан (решение от 16 января 2024 г. по делу № 2 а‑119/2024).

Сложные обстоятельства необходимо учитывать и по делам об обес
печении инженерной инфраструктурой земельных участков, предостав-
ляемых многодетным семьям.

Так, в приведенном ранее деле по иску прокурора Верх-Исетского 
района г. Екатеринбурга ответчик (администрация) указывал на то, что 
земельные участки многодетным семьям предоставлены Министерством 
по управлению государственным имуществом Свердловской области 
без согласования с администрацией г. Екатеринбурга, а также без учета 
градостроительной документации. Но суд эти доводы признал несостоя-
тельными (решение от 25 декабря 2023 г. по делу № 2 а‑6654/2023).

Действительно ли в таком случае субъекты РФ (Свердловская об-
ласть в данном случае) вправе предоставлять земельные участки без 
учета градостроительной документации? Без сведений о степени осна-
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щенности инфраструктурой, планов застройки и развития территорий 
и пр.? Действительно ли не требуется никакого согласования факта 
предоставления земельного участка, если обязанность по обеспечению 
инфраструктурой суды в конечном счете возлагают на муниципалитет?

Кроме того, по утверждению ответчика в этом же деле, к моменту су-
дебного разбирательства некоторые земельные участки уже не находи-
лись в собственности граждан, входящих в льготную категорию много-
детных семей, поскольку после предоставления участков многодетным 
семьям они были проданы иным гражданам. Однако и эти доводы суд 
отклонил, причем по формальным соображениям: «данное обстоя-
тельство не освобождает административного ответчика от выполнения 
возложенных на него законом обязанностей по выполнению мероприя-
тий, направленных на обеспечение земельных участков, предоставлен-
ных многодетным семьям, объектами инженерной инфраструктуры 
и подъездными путями» (решение от 25 декабря 2023 г. по делу № 2 
а‑6654/2023).

Вместе с тем факт продажи этих участков имеет особенно важное 
значение по данной категории дел. И законодатель, и Конституционный 
Суд РФ исходят из того, что предоставление земельного участка мно-
годетным семьям является важнейшей мерой социальной поддержки 
граждан. Более того, в определении от 9 ноября 2017 г. № 2516‑О, на 
которое ссылается и суд первой инстанции, Конституционный Суд РФ 
подчеркивает особое значение этой меры в отношении многодетных се-
мей как находящихся потенциально в наиболее уязвимом социальном 
положении и нуждающихся в особой заботе со стороны государства и 
общества. Предоставление земельных участков в качестве особой меры 
социальной поддержки позволяет обосновать значительные бюджетные 
траты на обеспечение таких участков инфраструктурой, без которой их 
использование по назначению невозможно. Но насколько обосновано 
предоставление из местного бюджета средств на обеспечение инфра-
структурой тех земельных участков, которыми не намерены пользовать-
ся многодетные семьи? Сохраняется ли обязанность обеспечения ин-
фраструктурой участков, полученных в качестве льготы многодетными 
семьями и впоследствии ими проданных?

(Более того, факт продажи земельных участков и сохраняющаяся 
несмотря на это обязанность органов публичной власти обеспечить эти 
участки инфраструктурой, что требует значительных финансовых затрат 
из бюджета, ставит вопрос о соответствии конституционно значимой цели 
(удовлетворение потребностей уязвимых категорий граждан в жилище) 
и избранных законодателем средств ее достижения (передача участков, 
предоставленных многодетным семьям, на праве собственности)).
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Не менее сложно обстоят дела и по искам прокурора о неисполне-
нии органами (должностными лицами) местного самоуправления обя-
занностей по контролю за безнадзорными собаками. С принятием по-
становления Конституционного Суда РФ от 4 декабря 2024 г. № 55‑П, 
разграничившего вслед за законодателем полномочия по обращению с 
животными без владельцев и с безнадзорными животными, эта ситуация 
не изменилась. Во многих субъектах РФ полномочия по осуществлению 
деятельности по обращению с животными без владельцев делегируются 
на муниципальный уровень, а муниципалитетам по-прежнему предостав-
лено право осуществления этой деятельности на добровольной основе 
(пп. 14 ч. 1 ст. 14.1, пп. 15 ч. 1 ст. 16.1).

Так, в связи с нападением неизвестной собаки в районе промыш-
ленного округа на ребенка и причинением ему телесных повреждений 
в виде укушенной раны подколенной области прокурор г. Якутска об-
ратился в суд с иском к Окружной администрации г. Якутска. Окруж-
ная администрация с требованиями не согласилась. После проведения 
необходимых ветеринарных мероприятий с животным, при отсутствии 
агрессии с его стороны, животное возвращается на прежнее место оби-
тания; повторный отлов такого животного не предусмотрен. Однако суд 
доводы администрации отклонил, руководствуясь формальными сооб-
ражениями — делегированием государственных полномочий по обра-
щению с животными без владельцев, а также предоставлением город-
ским округам права осуществления такой деятельности (ст. 16.1 Закона 
№ 131‑ФЗ). Случаи нападения безнадзорных животных на людей свиде-
тельствуют, по мнению суда, о недостаточности мер, предпринимаемых 
органом местного самоуправления, что в данном случае подтверждает 
наличие причинно-следственной связи с нападением безнадзорной со-
баки на ребенка, вины органа местного самоуправления в причинении 
вреда здоровью ребенка (решение Якутского городского суда Респу-
блики Саха (Якутия) от 28 июля 2023 г.). Суд кассационной инстанции 
указал на то, что «данный вид деятельности органов местного самоу-
правления носит повседневный характер» и эта деятельность осущест-
вляется на основании «п. 24 ч. 1 ст. 16 Закона № 131‑ФЗ, в соответствии 
с которым к вопросам местного значения городского округа относит-
ся охрана жизни и здоровья людей» (определение Девятого кассаци-
онного суда общей юрисдикции от 1 февраля 2024 г. № 88–701/2024 
(88–12765/2023)).

Что под этим следует понимать и какие меры необходимо прини-
мать в рамках повседневной деятельности так и остается неясным? Без 
анализа предоставленных муниципальным образованиям полномочий 
в указанной области, их комплексного исполнения вряд ли можно от-
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ветить на вопрос о наличии и степени вины муниципалитета за произо-
шедшее 1.

7.	 Исполнимость требований прокуроров (решений судов, вынесен-
ных по административным искам прокуроров).

Нереалистичные сроки исполнения требований прокурора, а также 
«неподъемный» для местных бюджетов объем финансовых ресурсов, 
необходимых для удовлетворения этих требований, делают их практиче-
ски неисполнимыми для муниципальных образований.

Проблема нереалистичных сроков исполнения требований возникает 
в отношении практически всех административных исков, предъявляе-
мых прокурорами к органам (должностным лицам) местного самоуправ-
ления. В стремлении обеспечить максимально скорое решение вопроса 
(«закрыть проблему») прокуроры требуют исполнения заявляемых ими 
требований в довольно короткие, как правило, сроки. Суды к таким тре-
бованиям относятся различно.

В одних случаях суды соглашаются с предлагаемыми прокурором 
сроками исполнения требований органами местного самоуправления. 
Так, в деле по иску прокурора о признании незаконным бездействия 
администрации муниципального района Красноярский Самарской об-
ласти по непринятию мер по обеспечению водоснабжения, суд устано-
вил двухлетний срок исполнения судебного решения. Апелляционная 
инстанция отклонила довод администрации района о неисполнимости 
решения суда: «Установленные судом сроки не являются неразумны-
ми… при этом судами учтена длительность нарушения права многодет-
ных семей на обеспечение предоставленных земельных участков объ-
ектами инженерной инфраструктуры, решение суда в данной части на-
правлено на скорейшее восстановление нарушенных прав многодетных 
семей» (апелляционное определение Самарского областного суда от 14 
февраля 2023 г. № 33 а‑776/2023). Или по требованию о приведении 
сетей водоснабжения в г. Первоуральске в надлежащее состояние суд 
счел разумным шестимесячный срок исполнения решения суда. Одно-
временно судебная коллегия апелляционной инстанции отметила, что 
при наличии обстоятельств, затрудняющих исполнение судебного акта, 
администрация вправе обратиться в суд с заявлением о предоставлении 
отсрочки исполнения судебного решения.

В других случаях, напротив, суды идут навстречу ответчикам — му-
ниципальным образованиям, увеличивая запрашиваемые прокурорами 

1	 См. также: Баженова, О. И. Проблема осуществления муниципальными 
образованиями полномочий по организации деятельности в области обраще‑
ния с животными без владельцев (по материалам судебной практики) // Мест‑
ное право. — 2025. — № 2. 
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сроки исполнения исковых требований. Так, в некоторых из приведенных 
дел суды увеличили сроки исполнения требований: это касается и дела 
об организации водоснабжения в городском (ныне — муниципальном) 
округе Богданович — с 6 до 12 месяцев, и дела о выполнении первичных 
мер пожарной безопасности на территории Серовского округа — с 6 до 
12 месяцев, и дела об обеспечении земельными участками, предостав-
ленными многодетным семьям, объектами инженерной инфраструкту-
ры (апелляционное определение Верховного суда Республики Адыгея от 
18 августа 2023 г. по делу № 33 а‑1901/2023).

Но в какую бы сторону не склонялся суд в своем решении, согла-
шаясь с предлагаемыми прокурором сроками исполнения требований 
либо, по ходатайству органов местного самоуправления, увеличивая эти 
сроки, позиция суда должна носить обоснованный характер. Вопрос о 
сроках исполнения исковых требований в случае удовлетворения иска 
требует более тщательной проработки с учетом сроков проведения кон-
кретных мероприятий, необходимых для такого исполнения, а также ис-
пользования процессуальных инструментов повышения эффективности 
исполнения (отсрочка, рассрочка исполнения решения суда).

Для решения проблемы финансовой обеспеченности — первичной 
проблемы, чаще всего объясняющей и причину возникновения самих 
исков, и меру реалистичности исполнения требований прокурора, нет 
«простых рецептов».

Не удивительно, что о недостаточном объеме денежных средств как 
о причине нерешенности той или иной проблемы органы местного само
управления заявляют в судебных заседаниях. Но столь же не удивитель-
но, что суды отказываются учитывать данные доводы. Как показывает 
практика, ни высокая стоимость работ по ремонту светофорных объектов 
и содержанию улично-дорожной сети (решение Новоуральского город-
ского округа от 8 мая 2024 г. по делу № 2 а‑652/2024); ни значительный 
размер необходимых средств на строительство газопровода, на модерни-
зацию участков тепловых сетей, на приведение участков автомобильных 
дорог в надлежащее состояние (решение Мичуринского городского суда 
от 20 июля 2023 г.; решение Урайского городского суда от 1 декабря 2022 
г. по делу № 2–727/2022); ни огромный объем финансирования, необхо-
димый для переселения граждан из аварийных многоквартирных домов 
(решение Сысертского районного суда от 20 марта 2024 г. по делу № 2 
а‑1175/2024, решение Ревдинского городского суда от 28 марта 2024 г. 
по делу № 2 а‑461/2024, решение Ленинского районного суда г. Перми 
от 1 ноября 2023 г. по делу № 2 а‑3104/2023) судами во внимание не 
принимаются. Достаточно ярко эту (откровенно плачевную) ситуацию де-
монстрирует позиция Мичуринского городского суда, возложившего на 
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г. Мичуринск Тамбовской области обязанность по приведению дороги в 
надлежащее состояние. Как указал суд в своем решении, «законодатель-
ство не связывает реализацию соответствующих полномочий органов 
местного самоуправления с наличием финансовых возможностей».

Удовлетворяя многочисленные иски прокуроров о бездействии орга-
нов местного самоуправления, невзирая на финансовую неисполнимость 
возлагаемых на них полномочий, суды подчеркивают право муниципа-
литетов в случае недостаточности средств местного бюджета обратиться 
к органам государственной власти в целях получения средств межбюд-
жетного финансирования. Как, например, указал Пермский краевой суд, 
подтверждая законность и обоснованность решения Ленинского рай-
онного суда г. Перми, удовлетворившего требования прокурора о воз-
ложении на органы местного самоуправления обязанности установить 
разумный срок для расселения граждан из аварийных домов: в ситуации 
объективной невозможности органов местного самоуправления обеспе-
чить за счет собственных финансовых средств проведение мероприятий 
по переселению граждан из аварийных многоквартирных домов могут 
быть использованы правовые механизмы, закрепленные в Бюджетном 
кодексе РФ (апелляционное определение Пермского краевого суда от 6 
февраля 2024 г. по делу № 33 а‑1970/2024). На эту возможность обраща-
ли внимание суды и при рассмотрении дел об обеспечении земельных 
участков, предоставленных многодетным семьям, инженерной инфра-
структурой (решение от 25 декабря 2023 г. по делу № 2 а‑6654/2023). Но, 
как известно, право обращения муниципальных образований за меж-
бюджетными трансфертами (прежде всего субсидиями) к субъектам РФ 
проблемы не решает.

На необходимость соблюдения принципа соразмерности ресурсов 
местного самоуправления предоставленным полномочиям, право орга-
нов местного самоуправления обратиться за помощью в рамках меха-
низма межбюджетного финансирования указывает и Конституционный 
Суд РФ (постановление от 17 июня 2004 года № 12‑П [3]). Однако праву 
органов местного самоуправления обратиться в органы государственной 
власти субъектов РФ с просьбой о предоставлении дотации или любого 
иного вида межбюджетного трансферта не корреспондирует обязан-
ность региональной власти такой трансферт предоставить. В отсутствие 
у муниципалитетов гарантий получения межбюджетного трансферта в 
случае недостаточности собственных средств для решения той или иной 
проблемы жизнеобеспечения граждан подобного рода отсылки и Кон-
ституционного Суда РФ, и (вслед за ним) судов общей юрисдикции вы-
глядят не более чем попыткой снять с себя ответственность за разреше-
ние сложнейшей практической проблемы.
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В результате принятых по искам прокуроров решений на плечах му-
ниципальных образований оказываются огромные, непосильные для 
них финансовые обязательства.

Отдельные важные шаги в целях решения проблемы финансовой 
неисполнимости требований прокуроров предприняты сегодня по де-
лам об административных правонарушениях. Федеральным законом от 
26 декабря 2024 г. № 480‑ФЗ 1 в ст. 24.5 КоАП РФ внесены изменения, 
позволяющие прекратить производство по делу об административном 
правонарушении в отношении должностных лиц местного самоуправле-
ния, если эти лица направляли предложение о выделении бюджетных 
ассигнований на осуществление соответствующих полномочий по реше-
нию вопросов местного значения, но бюджетные ассигнования на ука-
занные цели не выделялись или выделялись в недостаточном размере, 
либо если субвенции на осуществление делегированных государствен-
ных полномочий выделены в недостаточном размере.

Очевидная направленность внесенных в КоАП РФ изменений на 
решение проблемы соразмерности финансовых ресурсов закреплен-
ным полномочиям позволяет с надеждой предположить, что дальней-
шим шагом законодателя может стать аналогичный подход и к делам 
по административным искам прокуроров к органам (должностным 
лицам) местного самоуправления по требованиям о неисполнении 
(неосуществлении) отдельных полномочий. Но наряду с этими ра-
дужными ожиданиями существует и опасность того, что в условиях 
параллельного существования институтов привлечения должностных 
лиц к административной ответственности и административных исков 
к органам местного самоуправления о бездействии (неосуществлении 
полномочий) количество административных исков прокуроров к орга-
нам местного самоуправления в интересах неопределенного круга лиц 
не только не сократится, но и увеличится. Более того, как показывает 
складывающаяся практика, иски к должностным лицам органов мест-
ного самоуправления заменяются сегодня исками к администрации 
муниципального образования как к юридическому лицу, что может не 
только не изменить ситуации в лучшую сторону, но и — с учетом раз-
мера штрафов — усугубить ее.

Впрочем, отдельные шаги по решению проблемы недостаточности 
средств местных бюджетов для исполнения требований прокуроров по 

1	 Федеральный закон от 26 декабря 2024 г. № 480‑ФЗ «О внесении изме‑
нений в статью 24.5 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях и статью 2 Федерального закона "О внесении изменений 
в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях"» // 
Российская газета. — 2024. — № 297. 
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предъявляемым ими искам предприняты сегодня и со стороны прокура-
туры. В соответствии с п. 1 приказа Генпрокуратуры России от 10 сен-
тября 2024 г. № 655 1, прокуроры при подготовке проектов исковых за-
явлений, содержащих требования, которые могут повлечь финансовые 
затраты органов местного самоуправления, обязаны предварительно 
проводить оценку необходимых бюджетных расходов с привлечением 
компетентных органов. Если необходимые средства превышают 1 млн 
рублей, то проекты исков необходимо согласовать с аппаратом соответ-
ствующей прокуратуры.

Безусловно, данный приказ позволит частично упорядочить дея-
тельность прокуратуры, сократить количество неисполнимых исков, 
подтолкнет к поиску новых способов и форм взаимодействия с орга-
нами местного самоуправления в целях создания условий надлежащего 
решения проблем жизнеобеспечения граждан. Но отданное на усмотре-
ние аппарата прокуратуры решение вопроса о подаче иска проблемы не 
решает. И более того — создает дополнительное звено, от субъективно-
го мнения которого зависит судьба иска. Какими критериями при этом 
должен руководствоваться аппарат, остается совершенно неясным? 
Что же касается поселений с их мизерными бюджетами, то администра-
тивные иски прокурора и до 1 млн рублей остаются для них огромной 
проблемой.

Таким образом, предоставленное прокурорам в рамках прокурорско-
го надзора право на обращение в суд с административными исками к 
органам местного самоуправления в защиту прав и интересов неопреде-
ленного круга лиц выступает одним из важных инструментов защиты 
прав граждан, обеспечения соблюдения Конституции Российской Фе-
дерации и исполнения закона муниципальной властью. Но эффектив-
ность этого правового инструмента во многом зависит от того, будут ли 
устранены многочисленные недостатки и проблемы, связанные с его ис-
пользованием.

Преодоление существующих сегодня в этой области проблем требует 
комплексного подхода, призывая не только органы прокуратуры к кри-
тическому анализу и последующему совершенствованию своей деятель-
ности, но и законодателя, суды к активной работе над устранением су-
ществующих законодательных пробелов, противоречий, неодиночного, 
противоречивого или расширительного толкования.

1	 Приказ Генпрокуратуры России от 10 сентября 2024 г. № 655 «О внесении 
изменений в приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 7 де‑
кабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением 
законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» // Законность. 
— 2024. — № 10. 
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Действительное выполнение институтом общего прокурорского 
надзора своего предназначения в части надзора за деятельностью ор-
ганов местного самоуправления требует от законодателя закрепления 
требования об обязательном использовании досудебных процедур 
разрешения конфликтных ситуаций с органами и должностными ли-
цами местного самоуправления; закрепления запрета на обращение 
прокуроров в суд до истечения срока устранения нарушений, установ-
ленного предписанием (представлением), выданным по результатам 
специального государственного контроля либо общего прокурорского 
надзора; закрепления института «дорожной карты», позволяющего му-
ниципалитетам постепенно с учетом согласованного между сторонами 
(прокуратурой и органами МСУ) плана мероприятий устранять выявля-
емые нарушения; закрепления требования об установлении разумного 
и достаточного срока для устранения нарушений по результатам про-
курорской проверки.

Впрочем, основная нагрузка по изменению сложившейся небесспор-
ной — тяжелой для муниципалитетов — ситуации ложится на суды. Су-
дам в своей практической деятельности следует глубже и более скру-
пулезно исследовать вопрос о праве прокурора на обращение в суд и 
с точки зрения оснований для обращения в суд, и с точки зрения со-
блюдения границ предмета прокурорского надзора, принадлежности 
прокурору данного права по различным категориям дел. Помимо этого, 
существует настоятельная потребность в более детальном и глубоком 
изучении обстоятельств по каждому делу, поскольку они затрагивают 
проблему надлежащего ответчика или же обоснованности привлече-
ния органов местного самоуправления в качестве ответчиков по иску, а 
также проблему законности, обоснованности и в конечном счете спра-
ведливости выносимого решения. В практике прокурорского надзора 
особое внимание следует уделять досудебным формам устранения вы-
явленных по результатам прокурорской проверки муниципальных об-
разований нарушений и/или урегулирования возникающих разногласий. 
Такие (досудебные) формы необходимо расширять за счет различных 
форм взаимодействия органов прокуратуры и муниципальных образо-
ваний (действующих от их имени органов и должностных лиц местного 
самоуправления). Наконец, институт обращения прокуроров в суд с ис-
ком в защиту прав и интересов неопределенного круга лиц — это не 
инструмент повышения статистических показателей эффективности де-
ятельности органов прокуратуры. Оттого и обращаемые к муниципаль-
ным образованиям требования прокуроров должны быть исполнимыми. 
Исполнимыми прежде всего по срокам и объему возлагаемых на муни-
ципалитеты финансовых обязательств.
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В свою очередь, от способности повысить эффективность исполь-
зования института обращения прокурора в суд к органам (должностным 
лицам) местного самоуправления в защиту прав и интересов неопреде-
ленного круга лиц немало зависит, станет ли прокурорский надзор за 
местным самоуправлением инструментом тотального контроля и пода-
вления муниципалитетов либо станет важнейшим средством исправле-
ния недостатков в их деятельности и улучшения качества их работы по 
решению жизненно важных для граждан вопросов жизнеобеспечения.
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3.2. МУНИЦИПАЛЬНАЯ ВЛАСТЬ:  
ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО ПОЛОЖЕНИЯ  

КАК СУБЪЕКТА (СТОРОНЫ) ПУБЛИЧНЫХ СПОРОВ  
И ДОЛЖНИКА  

В ИСПОЛНИТЕЛЬНОМ ПРОИЗВОДСТВЕ

Муниципальная власть, она же местная власть, в государственном 
управлении России занимает особое историческое место.

История учит, что в ближайшей перспективе сообщество лю-
дей, скорее всего, не откажется от этого инструмента политики (влия-
ния), права (нормативной регуляции отношений) и экономики (произ-
водства и потребления) в местном сообществе, для которых «малая 
родина» — не просто слова…

Именно местные традиции совместной (коллективной) жизни, родо-
вая память предков, история места, где родился, выступают критерия-
ми исторической силы и жизнеспособности местного самоуправления. 
Поэтому нельзя согласиться с теми, кто реальную силу власти местного 
сообщества сводит только к ее финансово‑экономическим основам; кто 
предлагает вообще ее исключить из публичного поля власти, поскольку 
она ничего не решает.

Разве можно недооценивать роль местного сообщества, тех, кто по 
зову сердца делает реальные дела, меняет жизнь к лучшему, причем 
особо не надеясь на помощь и поддержку тех или иных должностных 
лиц органов местной власти?

В логике этих рассуждений оказывается, что именно для выборной 
местной власти, которая обладает возможностями властвования в пу-
бличной сфере не только в силу закона, принципиально важно исполь-
зовать в своей повседневной работе вышеприведенные критерии исто-
рической силы и жизнеспособности местного самоуправления.

В противном случае сама постановка вопроса о признании местным 
сообществом этой власти, оценка легитимности, как важнейшего свой-
ства местной власти, становятся лишь декларативным лозунгом, ничего 
общего не имеющим с реальной жизнью местных избирателей.

Как бы мы не относились к наследию Ф. Фукуямы, всё же следует 
согласиться с тезисом этого ученого о том, что «легитимность — это 
не справедливость или право в абсолютном смысле; это относительное 
понятие, существующее в субъективном восприятии людей. Все режи-
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мы, способные к эффективным действиям, должны быть основаны на 
каком-то принципе легитимности» [1, с. 23].

В связи с этим оказывается, что признание местным сообществом 
этой власти — базовый критерий не только доверия к этой особой пу-
бличной власти, но и ее эффективности в муниципальном управлении.

В этом случае получается, что мы выводим некую универсальную 
формулу «успеха местного самоуправления»: местная власть как вид 
публичной власти становится отдельной и самодостаточной (не декла-
ративной) публичной властью в случае выполнения (соответствия) двух 
фундаментальных условий:

1)	 необходимых условий: реальная власть в силу закона, а именно 
— в силу закрепления должного в праве;

2)	 достаточных условий: реальная власть в силу признания местным 
сообществом ее сущего, выражающего его правовые интересы.

Действительно, в системе муниципального права в логике «должного 
в праве» выражены ожидания и интересы не столько политических элит,  
сколько местных сообществ. В этом смысле муниципальное законода-
тельство действительно можно отнести, говоря словами В. С. Нерсесян-
ца, к правовым законам.

Для юристов, которые формируют «практическую юриспруденцию», 
действие этой формулы воспринимается в прикладном (правопримени-
тельном) смысле. Специалисты, как правило, разделяют правовые акты 
на «рабочие законы» или на «нерабочие законы», где критерий — его цен-
ность как реально действующего инструмента правового регулирования.

Представляется, что именно аксеологический подход к рассматри-
ваемой проблеме позволяет нам перевести теорию в практическую пло-
скость. Ведь каждый из нас — это часть местного сообщества, и мы 
признаем реальность этой власти не абстрактно, а конкретно, и только 
тогда, когда муниципальное право реально работает, а решения и дей-
ствия муниципальных органов можно оценить не только с точки зрения 
их управленческой эффективности, но и соответствия закону. Игно-
рирование этой формулы приводит к неблагоприятным последствиям 
для каждого из нас, к многочисленным конфликтам членов местных 
сообществ с этой выборной властью. Более того, правовое разрешение 
таких частных случаев в судебном порядке зачастую фактически ведет к 
порождению новых споров. В такой ситуации у должностных лиц муни-
ципальных органов иногда рождаются самые удивительные сентенции: 
от софизмов типа «право‑то есть, а обязанности у меня нет», «я должен, 
но не обязан» и «я не уполномочен, следовательно, никому ничего не 
должен». К сожалению, такая психология чиновника весьма распростра-
нена в системе местного самоуправления.
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В объективном измерении реальной жизни сама по себе местная 
власть мало кого интересует.

Местному сообществу прежде всего важны ее универсальные воз-
можности самостоятельного управления вопросами жизнедеятельности, 
которые фиксируются не только в действующем законодательстве, но и 
усматриваются в ее реальной легитимности. В этом смысле каждому из 
нас важна именно универсальная ценность этой публичной власти, кото-
рая в ответе за все местные вопросы жизни людей, то есть за удовлетво-
рение их социально-правовых, экономических и иных интересов.

Поэтому этот особый публичный инструмент политики, права и эко-
номики в местном сообществе следует изучать именно в ценностном из-
мерении и именно в единой системе публичной власти, используя для 
этого методологические знания межотраслевого характера, не ограни-
чивая себя рамками предметов отдельных общественных наук.

В истории нашей многонациональной страны власть предержащие 
всегда воспринимали эту власть именно как публичный инструмент по-
литики, права и экономики в местном сообществе, возможности которой 
кроются в этом источнике силы.

При этом важно отметить, что такая власть, предназначенная для ре-
шения только местных вопросов, по-разному дистанцируясь от полити-
ческого режима, не конкурирует с государственной властью и в этом ее 
несомненное достоинство, поскольку ее «потолок» — решение местных 
задач организации и функционирования совместной жизни местного со-
общества. Примеров тому превеликое множество, в том числе в совре-
менной регламентации жизни местного самоуправления.

Для населения универсальная ценность местной власти состоит пре-
жде всего в оценке реальных результатов ее работы, и это не только 
исполнение местного бюджета, реализация субвенций и субсидий из 
федерального бюджета и бюджета субъекта РФ 1, это не только чистые 
улицы, отремонтированные дороги и т. д. Результаты работы местной 
власти — это не только приобретение и сохранение материальных благ 
(например, организация городского пространства по определенным 
стандартам). Не менее важны и нематериальные блага этой власти: ее 
авторитет и доступность, репутация ее представителей; наличие реаль-
ной обратной связи с местным населением; фактическая ее подотчет-
ность избирателям и т. д.

1	 Ст. 15, 132, 133, Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 
№ 145‑ФЗ (ред. от 26.12.2024) (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2025), ст. 52 
Федерального закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ (ред. от 13.12.2024) «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2025) // СПС «КонсультанПлюс».
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Для населения универсальная ценность местной власти проявляется 
прежде всего в таких формах ее бытия, как:

—	«особые публичные (муниципальные) правоотношения с жителя-
ми местного сообщества»;

—	«система муниципального права»;
—	«правосознание публичных субъектов муниципального права — 

должностных лиц местного самоуправления».
Наверное, поэтому во многих правовых позициях Конституцион-

ный Суд Российской Федерации обращает наше внимание на цен-
ностное измерение проблем системы муниципального права, на со-
циальную справедливость в качестве критерия такого аксеологиче-
ского подхода.

При этом следует согласиться с А. В. Куликовым о том, что к таким ли-
цам следует относить депутатов, главу муниципального образования, гла-
ву местной администрации, иных выборных должностных лиц местного 
самоуправления и лиц, наделенных исполнительно-распорядительными 
полномочиями по решению вопросов местного значения и/или по орга-
низации деятельности органа местного самоуправления (руководителей 
отделов местной администрации, наделенных правами юридическо-
го лица), а также руководителей местных избиркомов и контрольно-
счетных органов [2].

Следует признать, что именно в муниципальных правоотношениях с 
жителями проявляются «сильные» и «слабые» стороны муниципально-
го законодательства и профессиональные компетенции должностных 
лиц местного самоуправления. Более того, именно эти отношения яв-
ляются критерием правовой эффективности системы муниципального 
права и профессиональной компетенции должностных лиц местного 
самоуправления.

Таким образом, универсальная ценность местной власти, прежде 
всего, проявляется в муниципальных правоотношениях.

Рассуждения на эту тему приводят к мысли, что любая ценность 
этого субъекта публичного права производна от первоосновы: не от его 
юридической ценности, а от его социальной ценности, что выражается в 
аксеологии Конституции страны. Социальные ценности «трансформиру-
ются в конституционные идеи-принципы, а в результате их восприятия 
отдельными индивидами, социальными группами и обществом в целом 
становятся элементом их конституционного правосознания, демократи-
ческой культуры» [3, с. 47].

В этом смысле ценность муниципальной власти всегда имеет ярко 
выраженную не только социальную обусловленность, но и такую же на-
правленность.
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В этом случае формально-правовая ее составляющая — лишь сред-
ство достижения цели местного самоуправления, смысл и содержание 
которой всегда определяют социальные ценности.

Именно эти обстоятельства — противоречия между формально-
юридической природой и социальной сущностью муниципальной власти 
в отношениях с населением, выражают сущность ее исторической жиз-
неспособности и, как следствие, порождают проблемы местной власти, 
которые можно рассматривать, как минимум, в двух плоскостях изме-
рения:

—	в проблемах эффективности муниципального управления, где со-
циальная направленность этой работы по решению местных вопросов 
для достижения социальной справедливости посредством применения 
правовых средств как базовый критерий, к сожалению, должностными 
лицами используется не всегда;

—	в проблемах правового положения местной власти как субъек-
та (стороны) публичных споров, что проявляется в огромной пропасти 
между формально-правовыми возможностями этой власти, закреплен-
ными в системе муниципального права, и фактической способностью 
этой власти решать вопросы местного значения.

Публичные споры граждан и местной власти — это отдельная объ-
ективная реальность. Она, по мнению членов местного сообщества, 
является следствием неэффективности муниципального управления, в 
том числе правовой неэффективности системы муниципального права. 
В этом случае применение «буквы» и «духа» системы муниципального 
права, в основе которой лежат конституционные положения и правовые 
позиции Конституционного Суда Российской Федерации, — это инстру-
мент управления, подлежащий отдельной оценки.

Неслучайно, в судебной практике нередки случаи, когда для адми-
нистративного ответчика (например, администрации муниципального 
района) «первая линия обороны» — это доводы о том, что они за кон-
кретные проблемы местного значения не отвечают. В этом случае перво-
степенной задачей суда является установление в судебном порядке над-
лежащего административного ответчика и, как правило, им оказывается 
именно тот, что считал себя сторонним наблюдателем.

Например, в большинстве случаев администрация города Ростова-
на-Дону — исполнительно-распорядительный орган местного самоу-
правления — в судебных публичных спорах занимает позицию именно 
такого наблюдателя. Этот публичный субъект в лице своих представите-
лей, ссылаясь на Устав муниципального образования и на Положение об 
отраслевом (функциональном) органе местной администрации, апелли-
рует к доводам о том, что именно этот орган, а не администрация города 
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отвечает перед местными жителями за решение конкретных вопросов 
местного значения.

Очевидно, что беспристрастному эксперту трудно согласиться с 
таким подходом. Ведь это уже правовая политика исполнительно-
распорядительного органа местного самоуправления. В этом случае об 
эффективности муниципального управления, правовой эффективности 
системы муниципального права этого города говорить не приходится.

Проблемы местного самоуправления особо остро проявляются в су-
дебных спорах (судебный контроль за законностью нормативных право-
вых актов, изданных органами местного самоуправления и должностны-
ми лицами местного самоуправления (глава 21 КАС РФ); в оспаривании 
решений, действий (бездействия) этих субъектов (глава 22 КАС РФ).

Возвращаясь к тезису о том, что публичные споры граждан с мест-
ной властью — это отдельная историческая реальность в общетеорети-
ческих и в практических целях, важно обратить внимание на то, что от-
ношение государства к этой особой публичной реальности со временем 
менялось.

Так, до 15 сентября 2015 года действовали Закон РФ от 27 апреля 
1993 года № 4866–1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нару-
шающих права и свободы граждан», глава 25 ГПК Российской Федерации 
«Производство по делам об оспаривании решений, действий (бездей-
ствия) органов государственной власти, органов местного самоуправле-
ния, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих».

Анализ судебной практики по рассмотрению дел с применением 
этих законов указывает на то, что в большинстве случаев рассматри-
ваемый субъект права не проигрывал публичные споры с гражданами 
и в основном не по материально-правовым обстоятельствам, а по про-
цессуальным причинам (например, гражданин обязан был доказывать 
незаконность оспариваемых решений, действий (бездействия) муници-
пального органа).

Установление в части 1 статьи 118 Конституции России администра-
тивного судопроизводства как отдельного вида судопроизводства стало 
основой административной юстиции в качестве самостоятельной про-
цессуальной формы осуществления судебной власти.

Однако за введением данного вида юстиции не последовало учрежде-
ние административных судов, что, как обоснованно отмечает М. И. Кле-
андров, не позволило в полной мере административную юстицию офор-
мить организационно [4].

В функциональном плане, после долгих и трудных препятствий, 
с 15 сентября 2025 года вступил в силу Кодекс об административном 
судопроизводстве Российской Федерации. Согласно формулировкам 
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этого Кодекса, посредством административного судопроизводства осу-
ществляются правозащитная и контрольная функции судебной власти 
и обеспечивается законность в механизме публичной власти (ст. 1 КАС 
РФ). Речь идет о том, что административная юстиция была призвана 
обеспечить законность в муниципальном управлении и судебную защиту 
субъективных прав, свобод и законных интересов граждан и организа-
ций судами общей юрисдикции.

Как оказалось, в рамках главы 22 (оспаривание решений, действий 
(бездействия) органов государственной власти, органов местного са-
моуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных 
служащих) административные истцы уже в большинстве случаев стали 
выигрывать административные дела у местной власти.

Во многих случаях причины выигрыша дела гражданином были про-
цессуального характера. Гражданин не был уже обязан доказывать неза-
конность оспариваемых решений, действий (бездействия) муниципально-
го органа. Он должен был только доказать фактическое нарушение своих 
прав и законных интересов, а суд — оценить эти обстоятельства, а также 
доказательства административного ответчика о законности оспариваемых 
решений, действий (бездействия) и оценить наступившие последствия.

В этой логике рассуждений важно отметить, что объективная реаль-
ность (публичные споры граждан с местной властью) по своей сути 
осталась неизменной, а вот политико-правовая реакция государства на 
ситуацию существенно изменилась. В новом виде судопроизводства (ад-
министративном) принципы судебного процесса принципиально поме-
нялись. В их основе был зафиксирован новый постулат: производность 
юридических возможностей местного самоуправления от социальной 
сущности и правовой природы интересов местного населения.

Выяснилось, что в современном публичном конфликтном простран-
стве такое административное судопроизводство для этого публичного 
субъекта оказалось проблемой.

В рамках главы 22 нового Кодекса законодатель учел не только факти-
ческое неравноправие субъектов административного судопроизводства по 
таким делам, имеющим административно-правовую (или иную публично-
правовую) природу. Законодатель предусмотрел также иные правила рас-
пределения бремени доказывания существенных обстоятельств дела.

При этом принцип административного судопроизводства «состязатель-
ность и равноправие сторон административного судопроизводства при 
активной роли суда» (статья 6 КАС РФ) оказался наполненным особым 
правовом смыслом, что для публичного органа стало неожиданностью.

Так, в абзаце 3 пункта 22 постановления Пленума Верховного Суда 
РФ от 17.12.2024 № 41 «О подготовке административного дела к судеб-
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ному разбирательству в суде первой инстанции» разъяснено, что судья 
должен выяснить, имеется ли необходимость оказания содействия в 
представлении и истребовании доказательств лицам, не обладающим 
государственными и иными публичными полномочиями (пункт 7 статьи 
6, часть 7 статьи 125, пункт 6 части 3 статьи 135 КАС РФ) [5].

Н. М. Чепурнова справедливо отмечала, что именно в администра-
тивном процессе обязанность суда состоит в том, чтобы самостоятельно 
установить истину в административном споре [6]. В этом смысле именно 
в административном судопроизводстве процессуальная активность суда 
— очень эффективный и действенный инструмент правосудия.

Анализ судебной практики публичных споров с местной властью 
на примере Ростовской области 1 свидетельствует о том, что проблемы 
правового положения, полномочий местной власти в публичных спорах 
проявляются по-разному.

Оказалось, что административная юстиция фактически стала свое
образным вызовом, проверкой конституционно-правовой состоятельно-
сти местной власти в публичном пространстве ее властного общения с 
местным населением.

Например, в формально-юридическом (процессуальном) аспекте 
важно отметить, что именно муниципальная власть обязана доказывать 
законность оспариваемых решений, действий (бездействия). При этом 
суд обязан оценить не только доказательства, приводимые сторонами 
и добытые с помощью суда, но и оценить соответствие применяемого 
этим публичным органом муниципального правового акта тем норматив-
ным правовым актам, которые обладают более высокой юридической 
силой.

Важно подчеркнуть, что сегодня многие публичные споры являют-
ся следствием критической оценки частных субъектов муниципальных 
услуг, предоставляемых публичным субъектом 2.

Анализ проигранных местной властью судебных дел позволяет сде-
лать вывод: при оказании местному населению муниципальных услуг 
административный ответчик не всегда был готов к жесткой правовой ре-
гламентации своих полномочий, к строгому и непроизвольному соблю-
дению процедур такого публичного взаимодействия с гражданами.

1	 По данным Росстата на 2024 год в Ростовской области проживало более 4 
миллионов жителей. 

2	 Например, Постановление администрации г. Ростова-на-Дону от 
10.08.2015 № 700 (ред. от 22.11.2024) «Об утверждении административного ре‑
гламента № АР‑270–20‑Т муниципальной услуги "Прекращение права постоян‑
ного (бессрочного) пользования земельным участком или права пожизненно‑
го наследуемого владения земельным участком"» // СПС «КонсультантПлюс».
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Поэтому роль суда в рассмотрении и разрешении публичных споров, 
в стабилизации правовой жизни муниципального образования трудно 
переоценить. Например, земельные споры членов садоводческих това-
риществ, членов гаражных кооперативов с администрациями муници-
пальных районов о признании права собственности на землю, об изме-
нении разрешенного вида использования земельными участками и т. д.

Следует отметить, что проблемы правового положения местной 
власти в публичном споре проявляются особо остро именно в эконо-
мическом аспекте, в состоянии ее ресурсного обеспечения, которое в 
большинстве случаев сами муниципальные служащие признают крити-
ческим.

В этом смысле эффективность муниципального управления во мно-
гом обуславливается финансово‑экономическими возможностями не 
столько этой власти, сколько государственной власти субъекта РФ.

Это утверждение о прямой зависимости возможностей муниципаль-
ного управления от ресурсов государственной власти субъекта РФ явля-
ется существенным для адекватной оценки реальности муниципального 
управления.

Неслучайно в пункте 11 статьи 65 Федерального закона от 20.03.2025 
№ 33‑ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти» особое внимание уделено право-
вым основам выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных 
образований как федеральными, так и на региональными органами уже 
государственной власти [7].

Поэтому эти возможности стоит рассматривать в двух плоскостях:
—	в процессе и в результатах их формирования, например в 

формально-юридическом их закреплении в соответствующем бюджете; 
в постановке муниципального имущества на баланс соответствующего 
муниципального образования и т. д.;

—	 в фактическом состоянии финансово‑экономических возможностей 
этой власти в результате муниципального управления и хозяйствования.

Такой подход является практически ориентированным, поскольку 
«продекларированная власть» и «реальная власть» — это не одно и то 
же. В большинстве случаев именно экономическая основа местного са-
моуправления является «слабым местом» этой власти, поэтому в ряде 
случаев местную власть трудно считать реальной. К сожалению, приме-
ров в пользу обратного суждения крайне мало.

Например, в судебной практике существует проблема несения бре-
мени затрат для установления юридически значимых обстоятельств по 
оценки аварийности состояния жилых помещений и многоквартирных 
домов уже в судебном порядке. Действующее жилищное законодатель-
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ство обязывает межведомственную комиссию проводить оценку со-
стояния жилых помещений и многоквартирных домов независимо от 
финансово‑экономических возможностей, а надлежащим администра-
тивным ответчиком по таким административным делам уже является 
администрация муниципального образования.

Изучая теорию и практику подобных ситуаций — когда есть пробле-
ма, но неизвестно кто за что отвечает в муниципалитете — предостаточ-
но. Это убеждает, что в числе основных проблем местной власти в пу-
бличном споре особое место занимают именно проблемы субъективного 
характера. Речь идет о профессиональной компетенции в юридическом 
решении местных вопросов муниципального образования представите-
лями (должностными лицами) местного самоуправления и носителями 
этой публичной власти. Есть основания считать, что в системе муници-
пального управления именно это обстоятельство является доминирую-
щей причиной (а не фактором) крайне низкой эффективности муници-
пального управления, несвоевременного исполнения местной властью 
исполнительных документов в отношении должника.

В ходе рассмотрения административных дел с участием органов 
местного самоуправления (администраций, собраний депутатов и т. д.) 
суды общей юрисдикции постоянно сталкиваются с проблемой низкого 
уровня квалификации их представителей и, как следствие, подготовки к 
участию в судопроизводстве по административным делам. Например, в 
подавляющем большинстве случаев при необходимости сбора и оценки 
документов территориального планирования и градостроительного зо-
нирования муниципальных образований (генеральных планов, правил 
землепользования и застройки городских и сельских поселений) у пред-
ставителей административного ответчика отсутствует мотивированная 
позиция.

В связи с этим возникает вопрос: это правовая проблема жителя му-
ниципального образования или внутренняя управленческая проблема 
муниципалитета?

Очевидно, что реализация и защита прав и законных интересов 
частного субъекта права не должна зависеть от личных пристрастий и 
компетенций должностных лиц, а также от качества организации рабо-
ты органа местного самоуправления, его финансовых возможностей.

В судебной практике эти проблемы проявляются по-разному. Напри-
мер, административные ответчики в суде, выражая несогласие с админи-
стративными исковыми требованиями гражданина, зачастую ссылаются 
на невозможность исполнить заявленные требования по ряду уважи-
тельных с их точки зрения причин. При этом в статье 187 Кодекса об 
административном судопроизводстве Российской Федерации указано, 
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что суд вправе указать предельные сроки исполнения решения суда в 
соответствии с характером соответствующих требований. К сожалению, 
случаи, когда административный ответчик, учитывая предсказуемость 
административного правосудия, реальную возможность проигрыша в 
публичном споре и обязательность исполнения решения суда, не ини-
циирует обсуждение этого вопроса в судебном порядке, нередки. Как 
следствие, в дальнейшем такой должник в исполнительном производ-
стве сталкивается с вполне ожидаемой проблемой своевременности 
добровольного, а затем принудительного исполнения требований ис-
полнительного документа в соответствии с Федеральным законом «Об 
исполнительном производстве».

Можно, конечно, сослаться на то, что в порядке процессуальной ак-
тивности, предусмотренной законом, по такому публичному спору суд 
мог бы по своей инициативе включить в предмет судебного разбира-
тельства вопрос о реальных сроках исполнения решения суда. Может ли 
суд фактически «заставить» административного ответчика оценить по-
следствия рассмотрения публичного спора в суде, публично высказать-
ся о сроках исполнения решения суда, если административный ответчик 
проиграет дело в суде?

Общеизвестно, что в административном судопроизводстве обязан-
ность суда состоит в том, чтобы самостоятельно установить истину в спо-
ре, но установление истины по делу не является самоцелью правосудия.

Обязанность суда в публичном споре — решать задачи администра-
тивного судопроизводства, указанные в статье 3 Кодекса об админи-
стративном судопроизводстве Российской Федерации. Поэтому про-
цессуальный закон не запрещает суду вынести эти обстоятельства на 
обсуждение лицам, участвующим в судебном заседании. При этом не 
стоит забывать, что у суда есть право, а не обязанность устанавливать 
предельные сроки исполнения решения суда, в том числе с учетом дово-
дов административного ответчика об отсутствии финансовых ресурсов 
у администрации местной власти и о предпринимаемых им конкретных 
мерах по созданию условий для исправления ситуации.

В любом случае, административный ответчик должен оценивать все 
варианты возможных последствий рассмотрения публичного спора в 
суде, иметь не только определенную процессуальную тактику в конфлик-
те. Ему также необходимо располагать стратегией «победы в суде» или 
«возможного проигрыша в суде, но с минимальными потерями» на всех 
без исключения стадиях административного судопроизводства, включая 
стадию исполнения требований исполнительного документа.

Комплексный характер и предметное единство проблем такого ад-
министративного ответчика в публичном споре проявляются не только 
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в процессуальных, но и в материально-правовых основаниях, и, прежде 
всего, в юридической сложности сути конфликта, возможностях его ре-
ального разрешения.

В качестве примера, можно привести типичную модель предметов 
публичного спора между гражданином (представителем неопределен-
ного круга лиц) и органом местного самоуправления:

—	административные споры, связанные с землепользованием (тре-
бования: об оспаривании отказа в изменении вида разрешенного ис-
пользования земельного участка; об оспаривании отказа в предоставле-
нии разрешения на условно разрешенный вид использования земельно-
го участка; об оспаривании отказа в утверждении схемы расположения 
земельного участка на кадастровом плане территории, возложении обя-
занности утвердить схему и т. д.);

—	административные споры, связанные с применением градострои-
тельного законодательства (требования: об обязании подготовить про-
ект о внесении изменений в Правила землепользования и застройки му-
ниципального образования; о признании незаконным отказа в выдаче 
разрешения на строительство; о признании незаконным отказа в раз-
решении на ввод объекта в эксплуатацию и т. д.);

—	административные споры, возникающие при применении жилищ-
ного законодательства (требования: об оспаривании отказа в принятии 
на учет граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предо-
ставляемых по договорам социального найма; о признании незаконным 
решения о снятии с учета граждан, нуждающихся в жилых помещениях, 
предоставляемых по договорам социального найма и т. д.).

Важно отметить, что значительную группу таких судебных споров со-
ставляют административные споры, инициированные прокурором.

Как правило, речь идет об административных исках прокурора об 
оспаривании бездействия органа местного самоуправления в решении 
вопросов местного значения и обязании совершить юридически значи-
мые действия.

Например, об обязании выполнить строительно-монтажные работы 
по капитальному ремонту жилых помещений, находящихся в муници-
пальной собственности; об обязании принять меры к постановке на ка-
дастровый учет и регистрации права муниципальной собственности на 
бесхозяйное сооружение; об обязании принять меры по надлежащему 
содержанию автомобильных дорог и т. д.

Для наиболее полного понимания проблемы следует также привести 
примеры и иных административных споров, которые не могут быть от-
несены ни к одной из выше выделенных групп: о признании незаконным 
заключения о невозможности быть попечителем над несовершеннолет-
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ним; о признании незаконным решения об отказе в выдаче предвари-
тельного согласия на совершение сделки по продаже объектов недвижи-
мого имущества несовершеннолетнего; о признании незаконным отказа 
в проведении пикета и т. д.

В логике таких рассуждений особое место занимает проблема край-
ней неэффективности применения административным ответчиком воз-
можностей института «мирового соглашения по публичному спору» 
(ст. 137–137.7 КАС РФ).

В этой связи обоснованно выглядит позиция А. Я. Берлина о том, что 
существует единый критерий допустимости мирового соглашения в лю-
бых спорах из сферы публично-правовых отношений. Этим критерием 
является наличие у административного органа дискреционных матери-
альных и/или процедурных (дискреционных) полномочий в спорном пу-
бличном правоотношении [8].

К сожалению, несмотря на то, что органы местной власти обладают 
автономией воли, имущественной самостоятельностью в таких отно-
шениях, в практике судов Ростовской области пока еще не встречались 
случаи заключения мирового соглашения по публичному спору и его 
утверждения судом.

Правовой институт «мировое соглашение по публичному спору» — 
это определенная новация в российском законодательстве и указанные 
выше нормы закона пока еще нельзя назвать «работающими». Поэто-
му для будущего исследования этой проблемы заслуживает внимание 
постановка вопроса Е. В. Михайловой о том, что, поскольку в рамках 
публичных правоотношений одна сторона применяет по отношению к 
другой нормативные правовые и подзаконные акты, то о каких уступках 
со стороны публично-правового субъекта можно говорить? [8].

Проблемы муниципальной власти как стороны публичных споров яв-
ляются причинами проблем ее правового положения в качестве должни-
ка в исполнительном производстве.

Правосудие состоялось только тогда, когда решение суда фактически 
исполнено должником.

При составлении резолютивной части решения по публичному спору 
суд, признавая незаконным оспариваемое решение, действие (бездей-
ствия) административного ответчика, обязан разрешить вопрос о необ-
ходимости принятия им решений, совершения действий в целях устра-
нения нарушений прав административного истца либо препятствий к их 
осуществлению. В противном случае правосудие становится самоцелью 
работы суда, что недопустимо.

В силу закона муниципальная власть, проигравшая публичный спор, 
по правилам главы 22 КАС РФ, имеет возможность:
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—	добровольно исполнить требования судебного акта;
—	получить статус должника в исполнительном производстве и в 

принудительном порядке исполнить требования исполнительного доку-
мента.

На практике частным субъектам права весьма проблематично ожи-
дать добровольного исполнения административным ответчиком реше-
ния суда даже при наличии фактической возможности такого его испол-
нения. Такие случаи единичны. Причины, очевидно, кроются в мотивах 
отношения проигравшей стороны к обстоятельствам дела, то есть в 
субъективных оценках публичного спора.

В этой ситуации следует признать, что реальная жизнь местной 
власти в единой системе публичной власти, в том числе ее правовые 
механизмы (КАС РФ, административные регламенты по оказанию муни-
ципальных услуг и т. д.) кардинально изменилась. Между тем отноше-
ние многих должностных лиц местного самоуправления, к сожалению, 
принципиально не поменялось, а степень влияния этих обстоятельств на 
правовую жизнь местных сообществ, на легитимность их положения — 
весьма существенная.

Представляется, что именно эти обстоятельства обуславливают про-
блемы исполнения требований исполнительного документа этим долж-
ником в исполнительном производстве.

Такой вывод основан на множестве экспертных оценок, в том числе 
среди судейского сообщества, убежденного в наличии обязанности судов 
самостоятельно осуществлять контроль за исполнением решений, кото-
рыми на административных ответчиков возлагается обязанность устра-
нить допущенные нарушения или препятствия к осуществлению прав, 
свобод, реализации законных интересов граждан, организаций [9].

К сожалению, следует признать, что такой контроль со стороны судов 
по известным причинам в полной мере нельзя признать эффективным.

Анализ проблем местной власти в качестве должника по своевремен-
ному и полному исполнению требований исполнительного документа 
свидетельствует о том, что в их основе лежат не только субъективные 
обстоятельства, но крайне низкая эффективность самой системы му-
ниципального управления. Достаточных оснований для иного вывода, к 
сожалению, не имеется.

При диагностике указанной выше проблемы (а это самый трудный и 
болезненный этап ее разрешения) этот вывод имеет существенное значе-
ние, если речь, конечно, идет о ее переводе в практическую плоскость.

Так, в качестве способа восстановления права суд, как правило, 
возлагает на местную власть обязанность в определенный (или в 
разумный, с точки зрения восстановления прав взыскателя) срок со-
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вершить определенные действия. Как правило, в большинстве случа-
ев выполнение этой обязанность (узаконить бесхозный газопровод, 
водопровод; привести участок автомобильной дороги в соответствие 
с требованиями ГОСТа; создать маневровый жилой фонд; привести 
места захоронения в соответствие с нормами права и т. д.) предпо-
лагает большие объемы финансирования и длительные сроки их ис-
полнения.

При несвоевременном исполнении требований исполнительного до-
кумента доводы должника, как правило, сводятся к тому, что расходы 
на исполнение требований исполнительного документа надо заплани-
ровать в будущем местном бюджете, процедуры согласования требуют 
больших временных затрат и т. д.

В правовом смысле должник ссылается на следующие основные об-
стоятельства:

—	местная власть, будучи самостоятельными субъектами публично-
го права, фактически не обладает финансовыми ресурсами для реали-
зации своих публичных полномочий;

—	администрация муниципалитета (исполнительно-распоряди
тельный орган), являясь главным распорядителем местного бюджета, 
не в состоянии финансово обеспечить исполнение требований исполни-
тельных документов, количество которых носит массовый характер;

—	действующим законодательством предусмотрен финансово‑пра
вовой механизм взаимодействия местной власти и исполнительных 
органов субъекта РФ, однако обращения к руководству субъекта РФ не 
приносят желаемого результата и переписка длится годами;

—	выполнение требований исполнительного документа неимуще-
ственного характера предполагает не только финансирование, но и вы-
полнение длительных по времени мероприятий, обязательных в силу за-
кона (Федеральный закон от 05.04.2013 № 44‑ФЗ (в ред. от 22.06.2024) 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обе-
спечения государственных и муниципальных нужд»).

Следует признать, что эти обстоятельства имеют место, но они не яв-
ляются причинами проблем должника в исполнительном производстве. 
В рассматриваемом случае они являются не причинами, а факторами, 
которые препятствуют правильному и своевременному исполнению тре-
бований исполнительного документа.

«Деньги и время» — это формула муниципального управления, осно-
ва планирования и реализации решений, критерий разумности и рас-
четливости муниципального менеджмента. Эти параметры включены в 
систему муниципального управления и хозяйствования. При решении во-
просов местного значения они, однако, выступают только средством до-
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стижения правовой цели в пользу взыскателя, предполагая правильное и 
своевременное исполнение требований исполнительного документа.

Важно отметить, что существует общее правило: расходные обяза-
тельства, возникающие в связи с исполнением органами местного само-
управления полномочий по решению вопросов непосредственного обе-
спечения жизнедеятельности населения, исполняются за счет средств 
местных бюджетов.

Однако система муниципального права, в том числе новый закон (Фе-
деральный закон от 20.03.2025 № 33‑ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой системе публичной власти»), 
а также Бюджетный кодекс России предусматривают четкую и понятную 
регламентацию дополнительного правила — исполнения расходных 
обязательств органов местного самоуправления (требований исполни-
тельного документа) за счет возможностей федерального бюджета и 
бюджетов субъектов Российской Федерации (субвенции, гранты в фор-
ме межбюджетных трансфертов, дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности муниципальных образований и т. д.).

Вместе с тем на практике у власть предержащих формула законода-
теля «разумное применение общего и дополнительного правил» работа-
ет крайне неэффективно по причинам субъективного характера.

В связи с этим возникает вопрос: а какое отношение эти проблемы 
имеют к частному субъекту права, который обратился за судебной защи-
той и, выиграв дело, вправе рассчитывать на выполнение должником тре-
бований исполнительного документа в строгом соответствии с законом?

Не случайно в практике Ростовского областного суда имеют место 
случаи, когда обращение в суд с административным иском о присужде-
нии компенсации за нарушение разумного срока исполнения судебного 
акта является следствием длительного неисполнения органами местного 
самоуправления обязанностей, возложенных вступившими в законную 
силу решениями судов. В таких случаях суд, присуждая компенсацию, 
принимает во внимание критерий значимости своевременного исполне-
ния судебного акта для административных истцов. В результате длитель-
ного неисполнения судебных актов по причине несвоевременной реали-
зации своих обязанностей публичным органом они лишаются гарантиро-
ванного Конституцией Российской Федерации, законом и установленного 
вступившим в законную силу судебным актом субъективного права.

В таких условиях сама постановка проблемы «публичный субъект пра-
ва в административной юстиции», оценка ее существенных элементов, 
а также подходов к ее разрешению остается дискуссионным вопросом. 
Более того, рассмотренная здесь проблематика недостаточно изучена. 
Следует признать, что мы находимся только на стадии ее осмысления. 
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Хотя уже очерчен контур системы аргументации, подводящий к выводу 
о том, что в решении вопросов местного значения в новой нормальности 
местная власть демонстрирует низкую эффективность. Вместе с тем, 
двигаться в направлении решения проблем местного самоуправления, 
выработки моделей их разрешения в условиях предметного единства 
социальных, политических, правовых, финансовых, экономических и 
управленческих составляющих этих проблем всё же необходимо.

Поэтому проведенный нами анализ следует рассматривать как при-
глашение к дискуссии по формированию исследовательского вектора 
в части выработки практикоориентированной модели органов местного 
самоуправления в единой системе публичной власти.
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3.3. НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ  
ОСПАРИВАНИЯ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ  

ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

1. Особенности рассмотрения дел об оспаривании  
нормативных правовых актов органов местного самоуправления

Реализуя свои полномочия, органы местного самоуправления и 
должностные лица местного самоуправления принимают по во-
просам местного значения муниципальные правовые акты (статья 

7 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации», с 19 июня 2025 года — глава 6 Федерального закона от 20 
марта 2025 года № 33‑ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в единой системе публичной власти»).

Судебный контроль за законностью нормативных правовых актов, 
изданных органами местного самоуправления и должностными лицами 
местного самоуправления, в настоящее время осуществляется судами 
общей юрисдикции в порядке главы 21 Кодекса административного су-
допроизводства Российской Федерации (далее — КАС РФ).

Дела об оспаривании нормативных актов органов местного само-
управления рассматриваются в качестве судов первой инстанции рай-
онными (городскими) судами общей юрисдикции и судами субъектов 
Федерации. К компетенции районного суда относятся административ-
ные дела об оспаривании нормативных правовых актов, а также актов, 
содержащих разъяснения законодательства и обладающих норматив-
ными свойствами, если соответствующие акты приняты исполнительно-
распорядительными органами муниципальных образований (местными 
администрациями), должностными лицами муниципальных образова-
ний. Если речь идет о нормативном акте представительного органа му-
ниципального образования, то такой нормативный акт подлежит оспари-
ванию в суде субъекта Российской Федерации.

Принятие нормативного акта в сфере осуществления предпринима-
тельской и иной экономической деятельности не предопределяет арби-
тражную подсудность дела об его оспаривании. С момента вступления в 
силу Федерального закона от 28 июня 2014 года № 186‑ФЗ «О внесении 
изменений в Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федера-
ции» дела об оспаривании нормативных правовых актов согласно поло-
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жениям Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации 
(далее — АПК РФ) рассматриваются только Судом по интеллектуальным 
правам, в случаях, предусмотренных положениями статьи 29 АПК РФ.

Поэтому именно суд общей юрисдикции будет рассматривать спор о 
признании недействительным постановления местной администрации 
(полностью либо в части), которым утвержден нормативный акт, затраги-
вающий права административного истца в сфере экономической деятель-
ности, например регулирующий предоставление субсидий организациям, 
осуществляющим деятельность в сфере жилищно-коммунального хозяй-
ства, на возмещение части платы граждан за коммунальные услуги.

Отметим, что в отличие от исков, рассматриваемых по правилам гла-
вы 22 КАС РФ, положения главы 21 КАС РФ не предусматривают воз-
можность подачи административного иска об оспаривании нормативно-
го акта по месту жительства (адресу) административного истца.

Особенности рассмотрения дел об оспаривании нормативных право-
вых актов обусловлены публично-правовым характером предмета судеб-
ной защиты [1]. Начала состязательности и диспозитивности в подобных 
спорах ограничены.

Ограничения состязательности и диспозитивности проявляются в 
следующих правилах:

—	ограничение возможных мер предварительной защиты (статья 
211 КАС РФ);

—	обязательность участия прокурора (часть 4 статьи 213 КАС РФ);
—	 суд вправе признать обязательной явку в судебное заседание 

представителей органа, организации или должностного лица, принявших 
оспариваемый нормативный правовой акт (часть 6 статьи 213 КАС РФ);

—	обязанность доказывания законности оспариваемых норматив-
ных правовых актов возлагается на принявший их орган, должностное 
лицо (часть 2 статьи 62 КАС РФ);

—	аргументы и волеизъявления административного истца не имеют 
принципиального значения для суда. Суд может истребовать доказатель-
ства по своей инициативе в целях правильного разрешения дела. Отказ 
лица, обратившегося в суд, от своего требования, не влечет за собой 
обязанность суда прекратить производство по административному делу 
— часть 1 статьи 63, части 7, 10 статьи 213 КАС РФ;

—	ограничения для объединения административных дел в одно про-
изводство: объединение возможно в случае оспаривания одного и того 
же нормативного правового акта, а также оспаривания разных положе-
ний этого акта (статья 212 КАС РФ);

—	запрет на предъявление встречных административных исковых 
требований (часть 8 статьи 208 КАС РФ);
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— согласно толкованию, которое дано в пункте 14 постановления 
Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 25 декабря 2018 
года № 50 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании норма-
тивных правовых актов и актов, содержащих разъяснения законодатель-
ства и обладающих нормативными свойствами» (далее — постановление 
Пленума № 50), административные исковые требования об оспаривании 
нормативного правового акта не могут быть рассмотрены судом общей 
юрисдикции совместно с иными материально-правовыми требованиями.

Толкование, закрепленное в пункте 14 постановления Пленума № 50, 
не всегда принимается во внимание административными истцами. Об-
наруживаются случаи, когда административные истцы допускают такое 
соединение. Например, обжалуют заключение комиссии о результатах 
публичных слушаний по проекту о внесении изменений в Правила зем-
лепользования и застройки городского поселения одновременно с об-
жалованием нормативного акта, которым внесены изменения в Правила 
землепользования и застройки городского поселения.

Еще один пример допускаемого административными истцами 
соединения административных требований, среди которых имеется 
требование об оспаривании нормативного акта, — оспаривание поста-
новления местной администрации, которым утверждена документация 
по планировке территории (проект планировки, проект межевания) 
одновременно с оспариванием разрешения на строительство указан-
ного в административном иске объекта либо одновременно с оспари-
ванием отказа органа местного самоуправления в переносе красных 
линий, обязанием перенести красные линии 1. Исходя из толкования, 
которое дано в пункте 14 постановления Пленума № 50, рассмотре-
ние судом административного искового требования об оспаривании 
проекта планировки территории и проекта межевания совместно с 
иными материально-правовыми требованиями недопустимо (в силу 
нормативно-правовой природы этих актов).

Административные истцы — физические, юридические лица — под-
тверждают свою легитимацию по искам об оспаривании нормативных 
актов доводом о применении к соответствующему субъекту оспари-
ваемого нормативного акта. Например, оспаривая нормативный акт об 
утверждении красных линий, административный истец приводит довод о 
нарушении этим актом его права как собственника объектов недвижимо-
сти, по причине того, что красные линии пересекают земельный участок 
и/или иные объекты недвижимости, принадлежащие истцу.

1	 Пример такого спора отражен в определении Четвертого кассационного 
суда общей юрисдикции от 2 сентября 2021 года № 88 а‑22089/2021 (указано 
на недопустимость соединения требований) // СПС «КонсультантПлюс».
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Дела в области нормоконтроля нередко рассматриваются по ини-
циативе прокурора. Выявив несоответствие нормативного акта органа 
местного самоуправления нормативному акту, имеющему большую 
юридическую силу, прокурор приносит протест на противоречащий за-
кону правовой акт в установленном статьей 23 Федерального закона от 
17 января 1992 года № 2202–1 «О прокуратуре Российской Федерации» 
порядке. Мотивируя иск, прокурор указывает среди прочего на то, что на 
момент направления иска в суд оспариваемый нормативный акт не при-
веден в соответствие действующему законодательству.

Предусмотрено две формы участия прокурора в деле, рассматри-
ваемом по правилам главы 21 КАС РФ: инициирование процесса и всту-
пление в процесс для дачи заключения. Если прокурор не обращается 
в суд с административным исковым заявлением, а вступает в процесс 
по административному делу на основании части 7 статьи 39 КАС РФ, он 
дает заключение по административному делу (часть 7 статьи 39, часть 4 
статьи 213 КАС РФ, пункт 9 постановления Пленума № 50). Ошибка суда 
в квалификации оспариваемого акта, когда суд исходил из его ненорма-
тивного характера, влечет (как правило) последствие в виде непривлече-
ния прокурора при рассмотрении дела.

2. Характер оспариваемого акта

Для применения специальных положений главы 21 КАС РФ следует 
установить статус акта как нормативного. Ориентиром являются харак-
терные признаки нормативного акта, выделенные как в доктрине, так и в 
постановлении Пленума № 50:

—	 издание акта в установленном порядке управомоченным органом;
—	наличие в акте правовых норм — правил поведения, обязательных 

для неопределенного круга лиц, рассчитанных на неоднократное приме-
нение, направленных на урегулирование общественных отношений либо 
на изменение или прекращение существующих правоотношений.

Постановление Пленума № 50 делает акцент на необходимости для 
признания акта нормативным анализировать его содержание. Разъяс-
нение относительно признания того или иного акта нормативным ис-
ходя из анализа его содержания, как отмечено в доктрине, не исключа-
ет «применения различных подходов к разрешению очевидно сходных 
правовых ситуаций» [2].

В доктрине обоснованно отмечено, что определенности в данном во-
просе не добавляет и более позднее постановление Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации от 28 июня 2022 года № 21 «О некоторых 
вопросах применения судами положений главы 22 Кодекса администра-
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тивного судопроизводства Российской Федерации и главы 24 Арбитраж-
ного процессуального кодекса Российской Федерации» (далее — поста-
новление Пленума № 21). Данное постановление в пункте 6 также ука-
зывает, что при рассмотрении вопроса о том, может ли документ быть 
оспорен в судебном порядке, судам следует анализировать его содержа-
ние [3]. Однако и само содержание акта, его изложение, содержащиеся 
в нем формулировки не всегда обеспечивают возможность четкой ква-
лификации акта как нормативного либо ненормативного [4].

Между тем отсутствие единообразия в правоприменении по рассма-
триваемому вопросу грозит рядом проблем, в том числе:

—	нарушением права на рассмотрение дела компетентным судом (с 
учетом того, что дела об оспаривании нормативных актов рассматрива-
ются арбитражными судами в очень ограниченных случаях);

—	неверным применением сроков, предусмотренных для оспарива-
ния ненормативных актов;

—	нарушением требований части 4 статьи 213 КАС РФ об обязатель-
ном участии прокурора;

—	проблемой объединения требования об оспаривании нормативно-
го акта с иными материально-правовыми требованиями вопреки разъ-
яснению, которое дано в пункте 14 постановления Пленума № 50.

Выявлено несколько видов актов, характеристика которых как нор-
мативных либо ненормативных вызывала затруднение при рассмотре-
нии судами конкретных дел:

—	решения об утверждении проектов планировки, проектов межева-
ния территории;

—	решения об установлении публичных сервитутов;
—	акты об утверждении схем размещения нестационарных торговых 

объектов (НТО), о внесении изменений в акты об утверждении схем раз-
мещения НТО.

Проекты планировки и проекты межевания территории

Сложности в оценке оспариваемого акта как нормативного либо 
ненормативного могут быть наглядно продемонстрированы на примере 
оспаривания документации по планировке территории — проекта плани-
ровки и проекта межевания территории.

Постановление Пленума № 50 определяет общие подходы к квали-
фикации актов как нормативных, при этом высказываний о правовой 
природе проектов планировки и проектов межевания не содержит. 
Этим оно отличается от недействующего в настоящее время постанов-
ления Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации 
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от 30 июля 2013 года № 58 «О некоторых вопросах, возникающих в 
судебной практике при рассмотрении арбитражными судами дел об 
оспаривании нормативных правовых актов» (далее — постановление 
Пленума ВАС № 58).

Пункт 1.1 постановления Пленума ВАС № 58 разъяснял, что акты ор-
ганов государственной власти, органов местного самоуправления, иных 
органов, осуществляющих публичные полномочия, об утверждении 
проектов планировки и проектов межевания территории, об установ-
лении границ зон с особыми условиями использования территории, о 
резервировании земель для государственных и муниципальных нужд 
не содержат норм права и не устанавливают правил поведения, а пред-
ставляют собой акты применения к земельным участкам (землям) в 
границах определяемой соответствующим актом территории специаль-
ного правового режима, предусмотренного законом или иным норма-
тивным правовым актом. По своей юридической природе такие акты не 
являются нормативными правовыми актами. Ранее такой подход был 
высказан в постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации от 19 февраля 2013 года № 13427/12 по делу 
№ А40–98073/11–84–595.

Данный подход встречаем и в настоящее время. Например, Арбитраж-
ным судом Поволжского округа при рассмотрении конкретного дела в 
2021 году применена позиция, изложенная в постановлении Президиу-
ма Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 19 февраля 
2013 года № 13427/12; указано на то, что проект межевания территории, 
утвержденный оспариваемым постановлением, не отвечает признакам 
нормативного правового акта 1.

Истец, как правило, оспаривает проект планировки или проект ме-
жевания в части, которая затрагивает его интересы. На этом также стро-
ится возможная аргументация рассмотрения дела в ином порядке, от-
личном от главы 21 КАС РФ. Так, в рамках одного из дел, рассмотренных 
арбитражным судом, истец оспаривал утвержденный распоряжением 
департамента проект межевания квартала только в текстовой и графи-
ческой частях по определению площади и границ конкретного земель-
ного участка в связи с его пересечением с участком, необходимым для 
эксплуатации многоквартирного жилого дома по указанному истцом 
адресу, границы которого на момент спора не были сформированы. С 
учетом того, как сформулированы заявленные требования, на которых 
настаивал заявитель, суды рассмотрели спор в порядке главы 24 АПК 
РФ. Арбитражный суд Московского округа сделал вывод, что этот под-

1	 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа от 6 октября 
2021 года по делу № А12–31013/2020 // СПС «КонсультантПлюс».
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ход не противоречит в данном случае разъяснениям, содержащимся в 
постановлении Пленума № 50 1.

Иной подход получил применение в практике Судебной коллегии по 
административным делам Верховного Суда Российской Федерации: про-
екты планировки, проекты межевания неоднократно квалифицированы 
как нормативные акты, которые оспариваются с применением положе-
ний главы 21 КАС РФ 2.

Таким образом, в настоящее время рассматриваемые акты оспарива-
ются как по правилам КАС РФ, так и по правилам АПК РФ.

Положения Градостроительного кодекса Российской Федерации (да-
лее — ГрК РФ) позволяют заключить, что проекты планировки и про-
екты межевания содержат правила поведения (устанавливают, что мож-
но, а что нельзя делать), в частности, служат правовым основанием для 
резервирования, изъятия земельных участков для муниципальных нужд 
— статьи 42, 43 ГрК РФ, статья 70.1 Земельного кодекса Российской 
Федерации (далее — ЗК РФ).

Верным представляется подход, согласно которому проекты пла-
нировки, проекты межевания являются нормативными актами и оспа-
риваются с применением положений главы 21 КАС РФ. Данный под-
ход основан на том, что установленный документацией по планировке 
территории правовой режим является обязательным для всех право-
обладателей, а равно пользователей объектов, расположенных внутри 
планировочной структуры (статья 41 ГрК РФ). Критерий обязательности 
соответствующего акта для неопределенного круга лиц, даже если они 
объединены общим признаком «привязки» к определенной территории, 

1	 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 2 августа 2024 
года по делу № А40–82180/2023 // СПС «КонсультантПлюс». Возможность при‑
менения такого подхода — оспаривание распоряжения об утверждении про‑
екта межевания квартала в части определения площади и границ конкретного 
земельного участка арбитражным судом — получила отражение также в по‑
становлении Арбитражного суда Московского округа от 17 октября 2024 года 
по делу № А40–293035/2019 // СПС «КонсультантПлюс».

2	 Кассационные определения Судебной коллегии по административ‑
ным делам Верховного Суда Российской Федерации от 24 октября 2018 года 
№ 18‑КГ18–158, от 5 июня 2019 года № 87‑КА19–1 // СПС «КонсультантПлюс»; 
апелляционные определения Судебной коллегии по административным 
делам Верховного Суда Российской Федерации от 10 января 2018 года № 
78‑АПГ17–20, от 23 мая 2018 года № 78‑АПГ18–11, от 27 июня 2018 года № 
43‑АПГ18–5, от 12 сентября 2018 года № 4‑АПГ18–13 // СПС «Консультант‑
Плюс»; кассационное определение Судебной коллегии по административ‑
ным делам Верховного Суда Российской Федерации от 13 декабря 2023 года 
№ 58‑КАД23–7‑К9 // СПС «КонсультантПлюс».
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представляется в рассматриваемом случае ключевым. Кроме того, такой 
акт рассчитан на неоднократное применение, проекты планировки и про-
екты межевания территории подлежат рассмотрению на общественных 
обсуждениях или публичных слушаниях (часть 13.1 статьи 45 ГрК РФ).

При этом оспаривание проекта планировки, проекта межевания в 
какой-то определенной части, в том числе в части конкретного земель-
ного участка, не влияет на определение компетентного суда, которым 
является соответствующий суд общей юрисдикции. Последствия оспа-
ривания нормативного акта в части урегулированы статьей 216 КАС РФ.

Акты об установлении публичного сервитута

До 1 сентября 2018 года, до вступления в силу Федерального закона 
от 3 августа 2018 года № 341‑ФЗ, пункт 2 статьи 23 ЗК РФ предусматри-
вал установление публичного сервитута нормативным актом. На норма-
тивный характер акта об установлении публичного сервитута указывал 
Верховный Суд Российской Федерации 1.

Действующая с 1 сентября 2018 года редакция статьи 23 ЗК РФ, рав-
но как и положения главы V.7 ЗК РФ, предусматривают установление 
публичного сервитута решением компетентного органа. То есть закон 
более не содержит указания на нормативный характер соответствующе-
го акта. Из процедуры установления публичного сервитута исключены 
общественные слушания, которые были предусмотрены в ранее дей-
ствовавшей редакции статьи 23 ЗК РФ.

Данные изменения обусловили проблемы квалификации соответ-
ствующих актов. Достаточны ли они для вывода о ненормативном ха-
рактере актов об установлении публичного сервитута? В доктринальном 
толковании сформулировано предложение разрешать вопрос о харак-
тере оспариваемого акта по результатам анализа целей установления 
публичного сервитута [3]. Также высказана позиция о нормативной при-
роде актов, устанавливающих публичный сервитут, по причине наличия 
критерия неоднократного применения такого акта [5].

Дискуссионность соответствующего вопроса проявляется и в судеб-
ных актах. Анализ судебной практики выявляет примеры рассмотрения 
дел об оспаривании решений (постановлений) об установлении пу-

1	 Пункт 4 «Обзора судебной практики по делам об установлении серви‑
тута на земельный участок», утвержденного Президиумом Верховного Суда 
Российской Федерации 26 апреля 2017 года // СПС «КонсультантПлюс»; пункт 
35 «Обзора судебной практики Верховного Суда Российской Федерации № 1 
(2018)», утвержденного Президиумом Верховного Суда Российской Федера‑
ции 28 марта 2018 года // СПС «Консультант Плюс».
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бличных сервитутов как ненормативных актов. В частности, примени-
тельно к актам, затрагивающим по мнению истцов (юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей) их права (законные интересы) в 
области предпринимательской и иной экономической деятельности, 
могут быть приведены примеры рассмотрения соответствующих спо-
ров в порядке главы 24 АПК РФ 1. Одновременно обнаруживаются при-
меры того, когда акт об установлении публичного сервитута квалифи-
цирован как нормативный (судом субъекта) 2, а также случаи передачи 
соответствующего дела арбитражным судом кассационной инстанции 
в суд общей юрисдикции в связи с квалификацией такого акта, как 
нормативного 3.

Аргументируя вывод о нормативном или ненормативном характере 
конкретного решения, которым установлен публичный сервитут, выне-
сенного после 1 сентября 2018 года, в зависимости от анализа его со-
держания представляется верным учитывать среди прочего следующие 
обстоятельства.

Публичные сервитуты могут быть установлены в пользу неопреде-
ленного круга лиц (статья 23 ЗК РФ) и в пользу определимого лица (гла-
ва V.7 ЗК РФ).

Рассматривая сервитуты, определяемые ЗК РФ как «публичные», 
А. О. Рыбалов показывает дифференцированность данного явления. 
«Совершенно очевидно, — отмечает А. О. Рыбалов, — что сервитут, 
устанавливаемый для обслуживания линий электропередачи или тру-
бопроводов, устанавливается отнюдь не в пользу «всех без изъятия». 
Напротив, такой сервитут устанавливается в пользу конкретного лица, 
получающего возможность пользоваться чужой недвижимостью в целях 
эксплуатации принадлежащего ему имущества». Этим такой сервитут от-
личается от, например, установленного для свободного доступа к бере-
говой полосе водного объекта [6].

Причем, как следует из пункта 4 Обзора судебной практики по де-
лам об установлении сервитута на земельный участок, утвержденного 

1	 Например, постановление Арбитражного суда Московского округа от 28 
октября 2024 по делу № А40–298487/2023 // СПС «КонсультантПлюс»; поста‑
новление Арбитражного суда Уральского округа от 21 августа 2024 по делу 
№ А07–33232/2023 // СПС «КонсультантПлюс»; постановление Арбитражно‑
го суда Северо-Кавказского округа от 5 сентября 2023 года по делу № А32–
21409/2022 // СПС «КонсультантПлюс».

2	 Определение Четвертого кассационного суда общей юрисдикции от 14 
апреля 2022 года № 88 а‑14340/2022 // СПС «КонсультантПлюс».

3	 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 21 апреля 2022 
года по делу № А76–53541/2020 // СПС «КонсультантПлюс».
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Президиумом Верховного Суда Российской Федерации 26 апреля 2017 
года, в отсутствие правового акта об установлении публичного серви-
тута собственник линейного объекта вправе обратиться к собственни-
ку земельного участка, на котором расположен указанный объект, за 
установлением сервитута в целях эксплуатации и ремонта линейного 
объекта.

Сервитут, установленный в пользу конкретного лица для исполь-
зования земельного участка, принадлежащего иному лицу, порождает 
правовые возможности и ограничения для конкретизированных лиц. В 
акте о его установлении представляется затруднительным обнаружить 
признаки нормативности. Вместе с тем существует проблема наличия 
спора о праве. Согласно разъяснениям совместного постановления Пле-
нума Верховного Суда Российской Федерации и Высшего Арбитражного 
Суда Российской Федерации от 29 апреля 2010 года № 10/22 «О неко-
торых вопросах, возникающих в судебной практике при разрешении 
споров, связанных с защитой права собственности и других вещных 
прав» (далее — постановление № 10/22), к искам о правах на недви-
жимое имущество относятся, в частности, иски об установлении сер-
витута (пункт 2). Со ссылкой на данное разъяснение Арбитражный суд 
Московского округа в одном из постановлений 1 отметил следующее. 
Вопрос об установлении сервитута является спором о праве. Согласно 
пункту 56 постановления № 10/22 в порядке производства по делам, 
возникающим из публичных правоотношений, не может разрешаться 
спор о праве на недвижимое имущество. Обращаясь в суд с заявлением 
об оспаривании постановления об установлении публичного сервитута 
в целях размещения линейного объекта системы газоснабжения, истец 
фактически оспаривает правомерность установления сервитута, что в 
порядке главы 24 АПК РФ не представляется возможным. Данная про-
блема отмечена также в доктрине [5].

Что касается публичного сервитута, установленного в пользу нео-
граниченного круга лиц, то для такого круга лиц он порождает воз-
можности, но не обязательства. Обременение претерпевает конкрети-
зированное титулом относительно земельного участка лицо. При этом 
установление сервитута не предполагает в обязательном порядке фор-
мулировку какого-либо правила поведения, правила поведения уста-
новлены в ЗК РФ. Поэтому при квалификации актов об установлении 
таких сервитутов представляется верным ставить вопрос о наличии в 
соответствующем акте правил поведения (наряду с констатацией неод-
нократности применения).

1	 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 31 мая 2021 
года по делу № А41–18923/2020 // СПС «КонсультантПлюс».
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Акты об утверждении схем размещения  
нестационарных торговых объектов (НТО), о внесении изменений  

в акты об утверждении схем размещения НТО.

С 1 марта 2015 года правоотношения по размещению НТО регу-
лируются нормами главы V.6 ЗК РФ «Использование земель или зе-
мельных участков, находящихся в государственной или муниципальной 
собственности, без предоставления земельных участков и установления 
сервитута, публичного сервитута». Размещение НТО осуществляется по 
правилам, предусмотренным специальными федеральными законами, 
которыми устанавливаются соответствующие юридические основания 
для размещения таких объектов на земельных участках, находящихся в 
государственной или муниципальной собственности.

Размещение НТО на землях или земельных участках, находящихся в 
государственной или муниципальной собственности, осуществляется на 
основании схемы размещения нестационарных торговых объектов в со-
ответствии с Федеральным законом от 28 декабря 2009 года № 381‑ФЗ 
«Об основах государственного регулирования торговой деятельности в 
Российской Федерации» (пункт 1 статьи 39.36 ЗК РФ).

Очевидно, что акты, которыми такие схемы утверждаются, рассчи-
таны на неоднократное применение, распространяют свое действие на 
неопределенный круг. При этом для уверенной их квалификации как 
нормативных актов следует обнаружить установленные такими актами 
правила поведения. 

Приведем пример, когда наличие в рассматриваемом акте правил по-
ведения вызвало сомнения.

Передавая для рассмотрения в судебном заседании Судебной колле-
гии по экономическим спорам Верховного Суда Российской Федерации 
жалобу на постановление Арбитражного суда Центрального округа от 2 
декабря 2014 года по делу о признании незаконным постановления об 
утверждении схемы размещения НТО, судья Верховного Суда РФ указал 
на следующее 1. Схема размещения НТО представляет собой перечень 
нестационарных торговых объектов, расположенных по соответствую-
щим адресам, с указанием специализации (вида реализуемых товаров) 
и срока осуществления торговой деятельности. Постановление, которым 
данная схема утверждена, не содержит норм права и не устанавливает 
правила поведения (кассационным определением производство по делу 
было прекращено ввиду неподведомственности дела арбитражному 
суду). Отменяя впоследствии соответствующее кассационное опреде-

1	 Определение Верховного Суда Российской Федерации от 4 июня 2015 
года № 310‑кг15–1493 по делу № А62–1348/2014 // СПС «КонсультантПлюс».
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ление и направляя дело на новое кассационное рассмотрение, Верхов-
ный Суд мотивировал отмену уже не природой оспариваемого акта, а 
указанием на то, что изменение правила о подведомственности после 
принятия заявления к производству суда не является основанием для 
прекращения производства по делу 1.

Разные подходы к рассмотрению дел по искам об оспаривании по-
становлений администраций муниципальных образований о внесении 
изменений в постановления об утверждении схем размещения НТО на 
территории соответствующего муниципального образования встречают-
ся и в практике районных (городских) судов Ростовской области (дела 
рассматривались не только с применением положений главы 21 КАС РФ 
(что является верным), но и с применением правил главы 22 КАС РФ).

Исходя из содержания постановлений органов местного самоуправ-
ления об утверждении схемы размещения НТО на территории соответ-
ствующего муниципального образования следует сделать вывод, что 
такие постановления содержат общеобязательные правила поведения 
в виде правил размещения НТО: где именно, какой допустимой площа-
ди, в каком количестве, какой специализации, на какой срок подлежат 
размещению НТО на территории муниципального образования. Поэтому 
постановление органа местного самоуправления об утверждении схе-
мы размещения НТО на территории соответствующего муниципального 
образования и постановление о внесении изменений в схему являют-
ся нормативными правовыми актами в области торговой деятельности, 
подлежат оспариванию по правилам главы 21 КАС РФ.

3. Проблема несоответствия содержания оспариваемого  
нормативного акта нормативным правовым актам,  

имеющим большую юридическую силу

При разрешении споров об оспаривании нормативных актов прояв-
ляет себя общая проблема правоприменения: отсутствие в нормативном 
акте (в рассматриваемом случае — нормативном акте большей юриди-
ческой силы) по причине абстрактности норм права модели, соответ-
ствующей конкретному взаимодействию субъектов.

В такой ситуации административный истец, приводя перечень норм 
права и цитируя эти нормы, указывает на несоответствие оспариваемо-
го нормативного акта смыслу нормативного акта большей юридической 
силы, следующему из совокупного толкования его положений. Как след-

1	 Определение Судебной коллегии по экономическим спорам Верховного 
Суда Российской Федерации от 28 июля 2015 года № 310‑КГ15–1493 по делу 
№ А62–1348/2014 // СПС «КонсультантПлюс».
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ствие, особо наглядно проявляется значение толкования норм права су-
дом, без которого невозможна правоприменительная практика.

Примером служат вышеупомянутые административные требования об 
оспаривании нормативных актов об утверждении схем размещения НТО 
и/или актов, которыми внесены изменения в такие схемы; требования об 
оспаривании нормативных актов, которыми утверждены красные линии.

Применительно к оспариванию нормативных актов о внесении изме-
нений в схемы размещения НТО имеет место столкновение интересов 
хозяйствующих субъектов в стабильности осуществления торговой дея-
тельности, возможности долгосрочного планирования своего бизнеса и 
интересов органов местного самоуправления в оперативном решении 
вопросов размещения торговых объектов.

Оспаривая нормативный акт, которым вносятся изменения в схему 
размещения НТО на территории муниципального образования, вла-
дельцы НТО ссылаются на часть 6 статьи 10 Федерального закона от 
28 декабря 2009 года № 381‑ФЗ «Об основах регулирования торговой 
деятельности в Российской Федерации». Согласно упомянутой норме, 
утверждение схемы размещения нестационарных торговых объектов, а 
равно как и внесение в нее изменений, не может служить основанием 
для пересмотра мест размещения нестационарных торговых объектов, 
строительство, реконструкция или эксплуатация которых были начаты до 
утверждения указанной схемы. При применении этого положения следу-
ет принимать во внимание позицию Конституционного Суда Российской 
Федерации, изложенную в Определениях Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации от 29 января 2015 года № 225‑О, от 6 декабря 2018 
года № 3111‑О, от 28 декабря 2021 года № 2979‑О, от 26 сентября 2024 
года № 2583‑О, о необходимости достижения в каждом конкретном слу-
чае паритета интересов местного сообщества в целом и соответствующих 
хозяйствующих субъектов, согласованного осуществления конституци-
онных ценностей, включая ценности, связанные с гарантированием сво-
боды экономической деятельности и поддержкой конкуренции, с одной 
стороны, и признанием и гарантированием самостоятельности местного 
самоуправления в пределах его полномочий — с другой.

Представляется верным следующий подход. Исключение из схемы 
размещения НТО, правомерно размещенного на территории муници-
пального образования объекта, не может быть произвольным, долж-
но быть обосновано органом местного самоуправления. При оценке 
нормативного акта, которым правомерно размещенное на территории 
муниципального образования НТО исключается из соответствующей 
схемы, следует принимать во внимание положения пункта 1 статьи 
39.36 ЗК РФ, из которых следует, что размещение НТО на землях или 



244

Муниципальный конституционализм:
законодательство, правоприменение, судебные гарантии

земельных участках, находящихся в государственной или муниципаль-
ной собственности, осуществляется на основании схемы размещения 
НТО. То есть истечение срока договора аренды земельного участка, за-
ключенного ранее для целей размещения НТО, само по себе не служит 
достаточным основанием для исключения объекта из соответствующей 
схемы. Исключение мест из схемы размещения НТО должно быть обу-
словлено соблюдением норм действующего законодательства, регла-
ментирующих градостроительные требования и требования к благо
устройству территории города.

Проблема наличия красных линий (линий, которые обозначают гра-
ницы территорий общего пользования и подлежат установлению, из-
менению или отмене в документации по планировке территории, — см. 
пункт 11 статьи 1 ГрК РФ) для реализации прав и правовых возможно-
стей субъектов оборота проявляется в делах разных категорий, рассма-
триваемых как по правилам КАС РФ, так и по правилам Гражданского 
процессуального кодекса Российской Федерации.

Довод о том, что при установлении красных линий не учтена суще-
ствующая застройка, может быть высказан и может потребовать оценки 
судом, например, при рассмотрении:

—	административных дел об оспаривании нормативного акта, кото-
рым утверждены красные линии;

—	административных дел о признании незаконным решения об от-
казе в предварительном согласовании предоставления в собственность 
земельного участка (об отказе в предоставлении в собственность зе-
мельного участка) в порядке пункта 1 статьи 39.20 ЗК РФ;

—	гражданских дел об установлении границ земельного участка ист-
ца с землями общего пользования.

В данном случае интересы муниципального образования по плани-
ровке территории сталкиваются с частными интересами землевладель-
цев и собственников объектов недвижимости, которые испытывают в 
связи с наличием красных линий определенные ограничения. Перспек-
тивной для оценки довода о том, что при установлении красной линии не 
учтена существующая застройка, представляется позиция, исходящая из 
необходимости поиска паритета публичного и частного начал в каждом 
конкретном случае. Согласно данной позиции, установление красных 
линий не может носить произвольный характер. Общим правилом яв-
ляется установление красных линий с учетом существующей застройки. 
Однако такое общее правило не исключает возможности определения 
в публичных интересах новых границ территорий общего пользования 
путем установления проектом планировки территории красных линий. 
Установление красных линий для обозначения планируемых к строи-
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тельству дорог, улиц, проездов, линий связи, объектов инженерной и 
транспортной инфраструктуры, должно быть обосновано необходимо-
стью строительства указанных объектов на территории, занятой объ-
ектами недвижимости. Обосновывая такую необходимость, уполномо-
ченный орган при оспаривании соответствующего нормативного акта об 
установлении красных линий должен представить убедительные доказа-
тельства, подтвержденные расчетами и анализом 1.

В основе данной позиции — системное толкование положений ГрК 
РФ, ЗК РФ, Гражданского кодекса Российской Федерации (далее — ГК 
РФ), регулирующих изъятие земельных участков для государственных и 
муниципальных нужд, определяющих назначение проекта планировки, 
устанавливающих последствия изменения градостроительного регла-
мента для использования объектов недвижимости, виды разрешенного 
использования, предельные размеры и параметры которых не соответ-
ствуют градостроительному регламенту (в частности, положений статьи 
49, пункта 4 статьи 85 ЗК РФ, статьи 279 ГК РФ, частей 8 и 9 статьи 
36, статьей 41, 42 ГрК РФ). Толкование учитывает позицию Конституци-
онного Суда Российской Федерации, изложенную в Определении от 25 
февраля 2016 года № 242‑О.

В заключение отметим: правовой акт большей юридической силы, 
применяемый для целей сопоставления, может устанавливать только 
нормы-принципы. Примером служит оспаривание нормативного акта, 
которым установлена плата за использование земель публичной соб-
ственности.

В силу положений статьи 36 Конституции Российской Федерации, 
подпункта 7 пункта 1 статьи 1, статьи 65 ЗК РФ использование земли на 
территории Российской Федерации является платным. При предоставле-
нии земельного участка без проведения торгов плата подлежит расчету 
на основании нормативных правовых актов (статья 39.7 ЗК РФ). В част-
ности, в отношении земельных участков, государственная собственность 
на которые не разграничена, плата за пользование устанавливается ор-
ганом государственной власти субъекта Российской Федерации.

В соответствии с пунктом 1 статьи 39.7 ЗК РФ размер арендной платы 
за земельный участок, находящийся в государственной или муниципаль-
ной собственности, определяется в соответствии с основными принципа-

1	 Например, определение Седьмого кассационного суда общей юрисдик‑
ции от 7 декабря 2022 года № 88–19282/2022 // СПС «КонсультантПлюс»; опре‑
деление Восьмого кассационного суда общей юрисдикции от 23 августа 2023 
года № 88 А‑16998/2023 // СПС «КонсультантПлюс», судебные акты по делам 
№ А12–31013/2020, № А33–8860/2022, № А59–3040/2021, № А59–1060/2023 // 
СПС «КонсультантПлюс».
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ми определения арендной платы, установленными правительством РФ. 
Основные принципы определения арендной платы при аренде земельных 
участков, находящихся в государственной или муниципальной собствен-
ности, утверждены Постановлением Правительства Российской Федера-
ции от 16 июля 2009 года № 582. В такой ситуации суду, рассматриваю-
щему дело об оспаривании нормативного акта, например акта, которым 
установлены коэффициенты за размещение НТО, необходимо исследо-
вать вопрос о соответствии оспариваемого нормативного акта основным 
принципам, утвержденным актом большей юридической силы.

Что касается квалификации акта как ненормативного либо норматив-
ного, представляется актуальным мониторинг судебной практики и вы-
явление актов, квалификация которых вызывает затруднения, анализ та-
ких актов на наличие критериев нормативного акта (наличие/отсутствие 
установленных актом правил поведения, неоднократность применения, 
распространение действия на неопределенный круг лиц и т. д.).
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3.4. СУДЕБНАЯ ЗАЩИТА  
ИНТЕРЕСОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

В УСЛОВИЯХ ОТСУТСТВИЯ  
ДОСТАТОЧНОГО ФИНАНСИРОВАНИЯ  
НА ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ ПОЛНОМОЧИЙ  

И ИСПОЛНЕНИЕ СУДЕБНЫХ РЕШЕНИЙ

Одним из значимых для местного самоуправления вопросов, на-
ходящихся в федеральной повестке, является вопрос государ-
ственного контроля за местным самоуправлением и складываю-

щаяся в этой связи судебная практика. Данная проблематика имеет 
большое значение в контексте повышения эффективности расходо-
вания имеющихся у государства финансовых средств. Эти вопросы 
обсуждались на заседании Совета при Президенте РФ по развитию 
местного самоуправления в апреле 2023 года. Совет Федерации Фе-
дерального Собрания Российской Федерации регулярно обсуждает 
данные вопросы на своих площадках 1. Вышесказанное можно про-
иллюстрировать статистическими данными, представленными в ана-
литических материалах, подготовленных на основании информации, 
представленной Министерством юстиции России 2:

— общее количество денежных средств, необходимых для исполне-
ния всех судебных решений, вынесенных в отношении органов местного 
самоуправления, составило: в 2022 году — 226,5 млрд рублей, в 2023 
году — 624,1 млрд рублей;

1	 См., например, парламентские слушания по проекту бюджета. — URL:  
https://www.pnp.ru/economics/matvienko-poruchila-zanyatsya-problemoy-
ogromnykh-shtrafov-dlya-municipalitetov.html; заседания Совета по местно‑
му самоуправлению при Совете Федерации (http://council.gov.ru/structure/
docs/25491/).

2	 Повышение качества муниципального управления. Материалы к за‑
седанию Совета по местному самоуправлению при Совете Федерации от 6 
июня 2023 года; Актуальные вопросы совершенствования контроля (надзо‑
ра) за деятельностью органов местного самоуправления и муниципальных 
учреждений. Материалы к заседанию Совета по местному самоуправлению 
при Совете Федерации от 7 ноября 2023 года; Основные направления и пер‑
спективы развития местного самоуправления в Российской Федерации. Ма‑
териалы к заседанию Совета по местному самоуправлению при Совете Фе‑
дерации от 19 ноября 2024 года.
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—	общее количество судебных решений, вынесенных в отношении 
переданных органам местного самоуправления отдельных государствен-
ных полномочий субъектов Российской Федерации, в 2022 году состави-
ло 15 122, в 2023 году — 13 105;

—	общая сумма начисленного органам местного самоуправления 
судебными приставами-исполнителями исполнительского сбора в 
2022 году превысила 2 млрд рублей, а в 2023 году составила 622,8 млн 
рублей.

По данным Министерства финансов России в 2022–2023 годах 
общий объем доходов местных бюджетов составлял примерно 6,5–7 
трлн рублей 1. Из них чуть меньше 1 трлн уходит на исполнение су-
дебных решений, предписаний контрольно-надзорных органов. Есть 
примеры того, что размер денежных средств, необходимых для ис-
полнения одного судебного решения, в разы превышает размер мест-
ного бюджета 2.

Фактически суды, контрольно-надзорные органы подменяют сво-
ими решениями решения представительных органов (принятие бюд-
жета, в том числе определение того, на что расходовать его сред-
ства, — исключительные полномочия представительного органа 
муниципального образования). Выхолащивается право на судебную 
защиту, частью которого является исполнение судебного решения 
в разумные сроки, требует определенной ревизии и само понима-
ние законности (есть масса примеров того, что органы прокуратуры, 
действуя в строгом соответствии с законом, обязывают органы мест-
ного самоуправления через суд выполнить фактически бесполезные 
для муниципального образования требования, например: отремон-
тировать дорогу к умершему населенному пункту, построить муни-
ципальную баню в частном секторе, где у всех жителей и так есть 
свои бани и т. п.). Возникают вполне логичные вопросы, связанные с 
эффективностью подобной деятельности, целесообразностью при-
нимаемых решений.

1	 Результаты мониторинга исполнения местных бюджетов и межбюджет‑
ных отношений в субъектах Российской Федерации на региональном и муни‑
ципальном уровнях за 2022 год; Результаты мониторинга исполнения местных 
бюджетов и межбюджетных отношений в субъектах Российской Федерации на 
региональном и муниципальном уровнях за 2023 год.

2	 Эта ситуация стала настолько острой, что вышла на федеральный уро‑
вень. См., например, заседание Совета при Президенте РФ по развитию 
местного самоуправления. — URL: http://www.kremlin.ru/events/president/
news/70959 или парламентские слушания по проекту бюджета https://www.
pnp.ru/economics/matvienko-poruchila-zanyatsya-problemoy-ogromnykh-
shtrafov-dlya-municipalitetov.html.
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Некоторые проблемы исполнения судебных решений в условиях 
недостаточного финансирования можно проиллюстрировать на приме-
ре осуществления органами местного самоуправления отдельных госу-
дарственных полномочий, связанных с предоставлением жилья детям-
сиротам. По данным Счетной палаты РФ, по состоянию на 1 января 2024 
года число очередников в стране составляет 187,5 тыс. человек 1. Оче-
видно, что одномоментно предоставить жилье всем не представляется 
возможным.

К числу явных особенностей этой категории дел следует отнести: 
—	большой общественный резонанс — защита прав детей-сирот по-

стоянно находится на особом контроле у органов прокуратуры, которые 
выступают в защиту интересов детей-сирот (при этом органы прокура-
туры практически никогда не выступают в защиту интересов местного 
самоуправления); 

—	приобретение жилья требует значительных финансовых средств 
и соблюдения бюджетного, антимонопольного законодательства (нель-
зя купить квартиру немедленно, в течение пяти дней); 

—	на территории муниципального образования может физически не 
быть годного для предоставления жилья. 

Рассмотрим эти и другие особенности, которые со всей очевидно-
стью проявляются в судебных решениях.

Во‑первых, суды довольно часто указывают, что отсутствие финан-
сирования не является причиной неисполнения судебного решения. Об 
этом высказался и Верховный Суд РФ в 2018 году 2. Суды воспроизводят 

1	 По материалам сайта https://ach.gov.ru/checks/reshenie-zhilishchnogo-
voprosa-detey-sirot. Более подробно см.: Отчет экспертно-аналитического 
мероприятия «Оценка реализации мер социальной поддержки по обеспече‑
нию жилыми помещениями детей-сирот и детей, оставшихся без попечения 
родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения ро‑
дителей, в 2023 году и истекшем периоде 2024 года». — URL: https://ach.gov.ru/
upload/iblock/3aa/j37nff3cufvly8d9439ynuc0z50363k1.pdf.

2	 Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда 
РФ от 27 февраля 2018 № 7‑КГ17–12 (Ивановская область). Можно обратить 
внимание на то, что данная позиция достаточно давно была сформулирована 
ЕСПЧ. Еще в 2002 году в деле «Бурдов против России» Европейский суд под‑
черкнул, что отсутствие средств в бюджете не является основанием для не‑
исполнения судебного решения. Государство не должно иметь возможность 
не исполнять требование, предусматривая в судебном решении без законных 
на то оснований, что выплата присужденной суммы зависит от получения де‑
нежных средств из казны Российской Федерации и их выплаты другим лицам, 
находящимся в очереди до заявителя (постановление ЕСПЧ от 07.05.2002 по 
делу «Бурдов против России» (жалоба № 59498/00)).
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данную позицию 1, иногда используя и более развернутые формулиров-
ки. Например, в апелляционном определении Суда Ханты-Мансийского 
автономного округа — Югры от 5 октября 2021 по делу № 33–6370/2021 
говорится, что предоставление жилых помещений указанной категории 
граждан законом не поставлено в зависимость от каких-либо условий, в 
том числе от наличия или отсутствия других лиц, обладающих аналогич-
ным правом, времени постановки на учет, соблюдения порядка очеред-
ности лиц равной категории, наличия или отсутствия денежных средств 
на приобретение жилых помещений, а также иных условий. Такое предо-
ставление законодатель связал только с возрастом и окончанием срока 
пребывания в образовательной организации и иных учреждениях. При 
этом отношения по предоставлению субвенций между уровнями бюд-
жетной системы, возникающие между органами местного самоуправ-
ления и органами государственной власти, регулируются нормами бюд-
жетного законодательства и не влияют на реализацию прав граждан по 
предоставлению жилых помещений 2. В решениях судов Амурской об-
ласти дополнительно акцентируется внимание на том, что обеспечение 
должно производиться за счет средств областного бюджета, которые не 
выделяются либо которых недостаточно для приобретения жилья, а так-
же отсутствие у органа местного самоуправления в жилищном фонде 
свободного жилья не освобождает от исполнения обязанности по предо-
ставлению жилья и не может служить основанием для ограничения прав 
лиц рассматриваемой категории на обеспечение их жильем органами 
местного самоуправления 3.

1	 См., напр.: решение Белогорского городского суда Амурской области от 28 
мая 2024 г. по делу № 2–1004/2024; апелляционное определение Новосибирского 
областного суда от 17 октября 2017 по делу № 33–10151/2017 (в 2017 было принято 
еще 4 аналогичных решения тем же судом); решение Ленинского районного суда 
Иваново от 12 июля 2024 года по делу № 2–1760/2024; апелляционное определе‑
ние Новгородского областного суда от 3 июня 2020 года по делу № 2–1564/2020–
33–994/2020; решение Новгородского районного суда Новгородской области от 
12 марта 2024 года по делу № 2–1762/24; апелляционное определение Новгород‑
ского областного суда от 31 июля 2024 по делу № 2–1762/2024–33–1295/2024.

2	 Аналогичные формулировки есть и в других решениях. См., напр.: ре‑
шение Черкесского городского суда Карачаево‑Черкесской Республики 
от 13 ноября 2024 по делу № 2–3886/2024 (в 2024–2023 годах тем же судом 
было принято еще 16 подобных решений); решение Салехардского город‑
ского суда Ямало-Ненецкого автономного округа от 28 апреля 2014 по делу 
№ 2–1013/2014~М‑830/2014 и др.

3	 Решение Зейского районного суда Амурской области от 7 октября 2024 
№ 2–732/2024~М‑737/2024; в 2024–2023 годах этим же судом было принято 
еще 9 аналогичных решений.
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Вышесказанное выглядит как логическая ошибка. Полномочия по 
предоставлению жилья детям-сиротам — это государственные полно-
мочия (часть 1 статьи 109.1 Жилищного кодекса РФ, статья 8 Феде-
рального закона от 21 декабря 1996 года № 159‑ФЗ «О дополнительных 
гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и детей, оставшихся 
без попечения родителей»), поэтому все суждения о недостаточности 
финансирования и др. должны относится именно к органам государ-
ственной власти, которые, собственно, и отвечают в силу федерального 
закона за предоставление жилья детям сиротам.

В свою очередь органы местного самоуправления получают эти пол-
номочия на основании законов субъектов РФ в соответствии с механиз-
мом, предусмотренным в части 2 статьи 132 Конституции РФ и статье 
19 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее — Федеральный закон № 131‑ФЗ). К органам местного 
самоуправления применяются иные правила деятельности и ответствен-
ности. Однако суды подобные различия редко проводят. Это, в частности 
проявляется в том, кто является ответчиком по данной категории дел. В 
большинстве случаев именно органы местного самоуправления; органы 
государственной власти субъектов РФ далеко не всегда привлекаются в 
качестве соответчика или хотя бы третьей стороны.

Недостаточность финансовых средств, ряд иных проблем приводит 
к тому, что имеется значительное количество неисполненных судебных 
решений. Поэтому одной из особенностей данной категории дел, являет-
ся большое количество повторных обращений в суд за получением ком-
пенсации за нарушение права на исполнение судебного акта в разумный 
срок. По одному делу размер такой компетенции составляет в среднем 
30–50 тыс. рублей. Как правило, подобные обращения удовлетворяются. 
Понимание у судов разумного срока исполнения решения сильно раз-
нится. Причины неисполнения судебного решения, глубоко не исследу-
ются или презюмируются как несущественные и неуважительные.

Например, весьма популярной является такая позиция суда: ссылка 
в апелляционной жалобе на недостаточное финансирование мероприя-
тий, направленных на обеспечение жильем лиц соответствующей кате-
гории, не может служить основанием для освобождения муниципаль-
ного образования от обязанности по исполнению судебного акта либо 
для увеличения срока его исполнения. Право административного истца 
на исполнение должником в разумный срок обязанности, возложенной 
на него вступившим в законную силу судебным актом, не может быть 
поставлено в зависимость исключительно от особенностей того или 
иного вида финансирования и реализации соответствующих мероприя-
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тий. Само по себе то обстоятельство, что на исполнении у должника на-
ходится значительное количество судебных решений не может служить 
основанием для отказа в удовлетворении заявленных требований по на-
стоящему делу 1.

Подобный подход демонстрируют суды и при рассмотрении дел о 
привлечении к административной ответственности за неисполнение 
решения суда. Например, в решении Орловского областного суда от 14 
августа 2020 № 21–157/2020 говорится: то обстоятельство, что админи-
страцией проводились электронные аукционы на заключение контрак-
тов по приобретению жилого помещения для фигурирующего в реше-
нии суда лица, не может служить основанием для освобождения ад-
министрации от административной ответственности (штраф — 30 тыс. 
рублей). По мнению суда, под уважительными причинами необходимо 
понимать чрезвычайные, объективно непредотвратимые обстоятельства 
и другие непредвиденные, непреодолимые препятствия, находящиеся 
вне контроля должника, при соблюдении им той степени заботливости и 
осмотрительности, какая требовалась от него в целях надлежащего ис-
полнения требований исполнительного документа 2. В этой связи умест-
но вернуться к вопросу о пределах ответственности органов местного 
самоуправления.

В части 3 статьи 20 Федерального закона от 6 октября 2003 года 
№ 131‑ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее — Федеральный закон № 131‑ФЗ) 

1	 См., напр.: апелляционное определение Четвертого апелляционного 
суда общей юрисдикции от 3 декабря 2024 по делу № 66 а‑1811/2024 (Орен‑
бургская область); апелляционное определение Четвертого апелляционного 
суда общей юрисдикции от 23 октября 2024 по делу № 66 а‑1640/2024 (Орен‑
бургская область); апелляционное определение Четвертого апелляционного 
суда общей юрисдикции от 24 сентября 2024 по делу № 66 а‑1416/2024 (Орен‑
бургская область); и еще 16 аналогичных решении этого же суда, принятых в 
2024 году; апелляционное определение Четвертого апелляционного суда об‑
щей юрисдикции от 15 октября 2024 по делу № 66 а‑1565/2024 (Республика 
Мордовия); апелляционное определение Четвертого апелляционного суда 
общей юрисдикции от 3 мая 2023 по делу № 66 а‑776/2023 (Республика Мор‑
довия); апелляционное определение Четвертого апелляционного суда общей 
юрисдикции от 18 января 2023 по делу № 66 а‑69/2023 (Республика Башкорто‑
стан); апелляционное определение Пятого апелляционного суда общей юрис‑
дикции от 18 мая 2022 по делу № 66 а‑660/2022 (Республика Хакасия) и др. 
аналогичные решения.

2	 Такая же позиция высказана судом в 2020–2018 гг. в решении Орловского 
областного суда от 7 августа 2020 № 21–125/2020, от 29 мая 2020 № 21–94/2020 
и еще 19 аналогичных решений в 2020–2018 гг. 
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говорится, что ответственность органов местного самоуправления за 
осуществление переданных государственных полномочий ограничена 
размером финансирования 1. Однако суды эти требования фактически 
игнорируют 2. Например, в решении Советского районного суда г. Томска 
от 15 сентября 2023 года по делу № 2–3459/2023 прямо говорится, что 
доводы представителя администрации города Томска о том, что Томская 
область ненадлежащим образом исполняет возложенную на нее обязан-
ность по финансированию переданных ею государственных полномочий, 
а администрация города Томска несет ответственность за неисполнение 
переданных ей государственных полномочий лишь в рамках предостав-
ленной субвенции, суд не принимает во внимание поскольку отсутствие 
надлежащего финансирования на цели обеспечения жилыми помеще-
ниями детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц 
из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, не 
может служить основанием для отказа в обеспечении указанной катего-
рии граждан жильем по договору найма специализированного жилого 

1	 В новом Федеральном законе от 20 марта 2025 года № 33‑ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в единой системе публич‑
ной власти». Этот подход сохранился. В части 2 статьи 33 говорится, что органы 
местного самоуправления несут ответственность за осуществление передан‑
ных полномочий Российской Федерации, полномочий субъекта Российской 
Федерации в пределах субвенций, предоставленных местным бюджетам в це‑
лях финансового обеспечения осуществления соответствующих полномочий.

2	 В судебных решения регулярно встречаются ссылки на часть 3 статьи 
20 Федерального закона № 131‑ФЗ, но они носят формальный характер и в 
тексте решения соответствующие обстоятельства не исследуются. Любые 
попытки органов местного самоуправления заявить о недостаточности пре‑
доставления материальных и финансовых ресурсов, необходимых для осу‑
ществления переданных государственных полномочий, либо отклоняются 
(предоставление жилья не может быть поставлено в зависимость от наличия 
финансирования), либо не исследуется. См., напр.: определение Восьмого 
кассационного суда общей юрисдикции от 22 октября 2024 № 88–21084/2024 
(Алтайский край); определение Девятого кассационного суда общей юрис‑
дикции от 8 октября 2024 № 88–9076/2024 (Хабаровский край); определение 
Четвертого кассационного суда общей юрисдикции от 28 марта 2024 по делу 
№ 88–8453/2024 (Астраханская область); постановление Четвертого касса‑
ционного суда общей юрисдикции от 2 февраля 2024 № П16–4236/2023 (Ро‑
стовская область); определение Восьмого кассационного суда общей юрис‑
дикции от 21 апреля 2022 № 88–8024/2022 (Алтайский край); кассационное 
определение Девятого кассационного суда общей юрисдикции от 1 декабря 
2021 № 88 а‑10134/2021 (Приморский край); постановление Шестого кассаци‑
онного суда общей юрисдикции от 16 декабря 2019 № 16–486/2019 (Удмурт‑
ская Республика).
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помещения. Очевидно, что в подобных ситуациях суды должны давать 
оценку действиям не только органов местного самоуправления, но и ор-
ганов государственной власти субъекта РФ.

Подобная ситуация возникает и при рассмотрении ходатайств о 
применении части 4 статьи 24.5 КоАП РФ. С одной стороны, суды от-
казывают в применении данных норм, констатируют, например, что 
доказательств того, что администрацией вносились предложения о вы-
делении бюджетных ассигнований на исполнение судебных решений о 
предоставлении гражданам жилых помещений по договору социального 
найма с соблюдением порядка и сроков составления проекта местно-
го бюджета и при этом бюджетные ассигнования на указанные цели не 
выделялись не представлено, не являются таковыми представленные 
письма 1. С другой стороны, есть и обратные примеры, когда при пред-
ставлении доказательств многократного обращения в органы госвласти 
субъекта РФ, суды прекращают производство по делу 2. Складывается 
впечатление, что органы местного самоуправления должны не только 
выполнять государственные полномочия, но и самостоятельно искать 
финансовые средства, необходимые для их осуществления 3. Именно 
критерий самостоятельного поиска достаточных финансовых средств 
для осуществляй переданных государственных полномочий становится 
показателем добросовестных действия органов местного самоуправле-
ния что расходится с содержанием норм части 3 статьи 20 Федерального 
закона № 131‑ФЗ.

В определении Конституционного Суда РФ от 26 сентября 2024 
№ 2545‑О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы администра-
ции муниципального района Дюртюлинский район Республики Баш-
кортостан на нарушение ее конституционных прав положениями ряда 
нормативных актов» говорится, что законоположения имеют общее зна-
чение и распространяются на все дела об административных правона-
рушениях, в том числе связанные с осуществлением органами местного 
самоуправления отдельных государственных полномочий, в частности 
по обеспечению благоустроенными жилыми помещениями лиц из числа 
детей-сирот.

1	 Решение Свердловского районного суда г. Костромы от 21 июля 2020 г. 
по делу № 12–537/2020; решение Свердловского районного суда г. Костромы 
от 21 июля 2020 г. по делу № 12–541/2020; решение Свердловского районного 
суда г. Костромы от 21 июля 2020 г. по делу № 12–534/2020.

2	 Решение Верховного Суда Республики Коми от 17 февраля 2021 по делу 
№ 21–82/2021.

3	 Решение Псковского областного суда от 16 октября 2023 по делу № 3 
а‑34/2023.



255

Глава 3. Судебная власть —  
гарант муниципального конституционализма

Для исключения подобных ситуаций Федеральным законом от 26 
декабря 2024 № 480‑ФЗ «О внесении изменений в статью 24.5 Кодек-
са Российской Федерации об административных правонарушениях и 
статью 2 Федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Рос-
сийской Федерации об административных правонарушениях» внесе-
ны изменения в статью 24.5 КоАП РФ. Добавлена часть 5, в которой 
говорится, что еще одним основанием прекращения производства по 
делу об административном правонарушении является выделение суб-
венций в размере, недостаточном для осуществления государствен-
ных полномочий.

Во‑вторых, на территории муниципального образования может физи-
чески отсутствовать жилье, пригодное для предоставления. В подобной 
ситуации позиция судов сводится примерно к следующему: отсутствие у 
органа местного самоуправления свободного жилья не освобождает от-
ветчика от исполнения обязанности по предоставлению жилья и не может 
служить основанием для ограничения прав лиц рассматриваемой катего-
рии на обеспечение их жильем органами местного самоуправления 1. Как 
правило, в этом случае, жилье приобретается органами государственной 
власти субъекта РФ в соседнем населенном пункте и передается муни-
ципальному образованию. Для этого требуется определенное время, но 
суды на это не обращают внимание. Так, в апелляционном определении 
Курганского областного суда от 8 августа 2023 № 33–2195/2023 говорит-
ся, что доводы апелляционной жалобы о незаконности решения суда по 
причине неисполнения субъектом РФ полномочий по приобретению и 
передаче в муниципальную собственность Каргапольского муниципаль-
ного округа жилого помещения для предоставления истцу, отмену ре-
шения суда не влекут, поскольку данное обстоятельство не освобождает 
ответчика от исполнения установленной законом обязанности по предо-
ставлению ФИО жилого помещения.

В‑третьих, еще одной особенностью данной категории дел является 
очередность предоставления жилья. Во многих регионах и муниципаль-
ных образованиях количество детей-сирот существенно превышает воз-
можности соответствующих бюджетов. Поэтому нередко органы публич-
ной власти составляют списки очередников, что позволяет планировать 
объем финансовых расходов 2. Вместе с тем Верховный Суд РФ в опре-
делении Судебной коллегии по гражданским делам от 8 декабря 2020 
года № 16‑КГ20–25‑К4 обратил внимание на то, что обязанность органа 

1	 Решение Зейского районного суда Амурской области от 29 сентября 
2023 г. по делу № 2–750/2023.

2	 Об этом говорится, напр., в решении Ленинского районного суда Ивано‑
во от 12 июля 2024 года по делу № 2–1760/2024.
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исполнительной власти субъекта РФ по предоставлению специализиро-
ванных жилых помещений детям-сиротам и лицам из числа детей-сирот 
не ставится в зависимость от наличия или отсутствия других граждан, 
обладающих аналогичным правом, а также от соблюдения порядка оче-
редности лиц равной категории. Эта же позиция была воспроизведена в 
Обзоре практики рассмотрения судами дел, связанных с обеспечением 
детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из числа 
детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, жилыми по-
мещениями, утвержденном Президиумом Верховного Суда РФ 23 дека-
бря 2020 (пункт 8).

В условиях ограниченного финансирования данная позиция создает 
дополнительные проблемы не только органам публичной власти, кото-
рые должны предоставить жилье, но и гражданам, получающим его. 
Выше уже приводилась информация о том, что Счетная палата РФ в 
2024 году проводила экспертно-аналитические мероприятия по оценке 
реализации мер социальной поддержки по обеспечению жилыми по-
мещениями детей-сирот. В субъектах РФ активно используются разные 
механизмы, в том числе выдача жилищных сертификатов 1.

В качестве примера более взвешенного подхода можно привести 
решение Вышневолоцкого межрайонного суда Тверской области от 20 
июля 2021 г. по делу № 2–2-148/2021, в котором содержится разу-
мный механизм возможных действий суда при вынесении решений 
по данной категории дел. Суд констатирует, что реализация органами 
местного самоуправления переданных им государственных полномо-
чий неразрывно связана с исполнением возложенных функций Ми-
нистерством социальной защиты населения Тверской области. Имен-
но министерство (созданная им специальная комиссия) формирует 
список лиц из числа детей-сирот, которым будет приобретено жилье 
за счет средств областного бюджета; список сформирован исходя из 
объемов финансирования, а также исходя из даты наступления пра-
ва на обеспечение (наступления совершеннолетия); в данный список 
истец не включен. Поэтому в решении суда содержится требование, 
адресованное министерству социальной защиты населения Тверской 
области обеспечить финансирование расходов местной администра-
ции на приобретение жилого помещения для истца. Было сформу-
лировано также отдельное требование, адресованное местной адми-
нистрации, которая должна после поступления денежных средств на 
приобретение жилого помещения предоставить истцу жилое помеще-
ние специализированного жилищного фонда.

1	 Более подробно об этом см.: https://ach.gov.ru/checks/reshenie-
zhilishchnogo-voprosa-detey-sirot.
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В‑четвертых, при исполнении решения суда следует учитывать и 
необходимость соблюдения бюджетного и антимонопольного законо-
дательства; в первую очередь речь идет о необходимости проведения 
определенных процедур (объявление торгов, внесение изменений в 
бюджет и т. п.), а это требует времени. По данным вопросам судебная 
практика является противоречивой. В одних решениях фактор времени 
учитывается 1 (в самом решении указывается срок его исполнения, суд 
учитывает возможный срок исполнения решения при рассмотрении во-
проса об освобождении от исполнительского сбора и применении раз-
ных мер ответственности), в других нет 2 (например, принимается реше-
ние об отказе в предоставлении отсрочки).

В настоящее время сохраняет свое действие кассационное опреде-
ление Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда 
РФ от 3 апреля 2019 № 3‑КГ18–18 (Республика Коми), согласно которо-
му дело направлено на новое рассмотрение, так как суды не исследовали 
указанные должником основания для освобождения от взыскания ис-
полнительского сбора, не учли, что нарушение сроков исполнения реше-
ния суда произошло ввиду необходимости получения должником суб-
венции из бюджета субъекта РФ и проведения электронного аукциона, 
не выяснили, имелись ли у должника иные организационно-правовые 
механизмы исполнения решения суда.

1	 Кассационное определение Восьмого кассационного суда общей 
юрисдикции от 22 ноября 2023 № 88 А‑23521/2023 (Иркутская область); 
кассационное определение Восьмого кассационного суда общей юрис‑
дикции от 22 ноября 2023 № 88 А‑23544/2023 (Иркутская область); касса‑
ционное определение Шестого кассационного суда общей юрисдикции от 
21 сентября 2023 № 88 А‑21788/2023 (Самарская область); кассационное 
определение Шестого кассационного суда общей юрисдикции от 31 авгу‑
ста 2023 № 88 а‑20078/2023 по делу № 2–2448/2019 (Самарская область); 
решение Псковского областного суда от 25 октября 2021 № 21–228/2021; 
решение Верховного Суда Республики Крым от 15 августа 2022 по делу № 
21–965/2022; решение Верховного Суда Республики Крым от 15 августа 2022 
по делу № 21–965/2022 (в Республике Крым в 2022–2018 годах было принято 
еще 8 аналогичных решений).

2	 Например, в определении судьи Клетнянского районного суда Брян‑
ской области от 15 июня 2023 г. по делу № 2–84/2023 говорится, что «от‑
срочка исполнения решения суда отдаляет реальную защиту нарушенных 
прав, основания для чего должны носить исключительный характер. То 
обстоятельство, что предоставление денежных средств производится в 
установленном законом порядке и зависит от межбюджетных отношений, 
а сама процедура приобретения жилого фонда является длительной, не 
является исключительным обстоятельством, непозволяющим исполнить 
решение суда».
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Несмотря на это в решении Ординского районного суда Пермского 
края от 9 августа 2023 по делу № 2–393/2023 говорится, что отсутствие 
в законодательстве указания на срок, в течение которого жилье должно 
быть предоставлено гражданам, имеющим право на его предоставление, 
свидетельствует о том, что жилье указанной категории граждан должно 
быть предоставлено незамедлительно после возникновения соответ-
ствующего субъективного права, а не в порядке какой-либо очереди.

Для сравнения можно привести и другую позицию суда, выражен-
ную в решении Советского районного суда г. Томска от 15 сентября 
2023 года по делу № 2–3459/2023. Суд подчеркивает, что гражданско-
процессуальным законодательством предусмотрено право суда уста-
новить конкретный срок совершения действий, к совершению которых 
принужден ответчик, если эти действия не могут быть совершены ины-
ми лицами (часть 2 статьи 206 ГПК РФ). Вместе с тем доказательств, 
свидетельствующих о необходимости установления конкретного срока 
совершения действий по предоставлению жилого помещения и невоз-
можности его предоставления сразу после вступления решения суда в 
законную силу в соответствии с нормами статей 56–57 ГПК РФ, суду не 
представлено, в связи с чем суд не находит оснований для установления 
конкретного срока совершения действий по предоставлению жилого по-
мещения. Представляется целесообразным внести изменения в действу-
ющее процессуальное законодательство, установив обязанность суда 
указывать в решении разумный и реалистичный срок его исполнения, 
если это связано с расходованием средств местного бюджета.

Как уже говорилось, неисполнение судебного решения влечет при-
менение штрафных санкций и иных мер ответственности, взыскание ис-
полнительского сбора. В условиях недостаточности финансовых средств 
подобные меры, налагаемые на местные бюджеты, только ухудшают об-
щую ситуацию по исполнимости судебных решений.

Не случайно летом 2024 года был принят федеральный закон о спи-
сании штрафов и исполнительского сбора — Федеральный закон от 
13 июля 2024 № 177‑ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской 
Федерации». В статье 12 Закона, в частности, говорится, что в 2024 году 
признается безнадежной к взысканию и подлежит списанию задолжен-
ность органов местного самоуправления, муниципальных учреждений, 
муниципальных унитарных предприятий, в том числе казенных, по ад-
министративным штрафам, наложенным по результатам осуществления 
государственного контроля (надзора), и по исполнительскому сбору, об-
разовавшаяся по состоянию на 1 июля 2022 года и учитываемая на дату 
принятия администратором доходов бюджета в соответствии с настоя-



259

Глава 3. Судебная власть —  
гарант муниципального конституционализма

щей статьей решения о признании безнадежной к взысканию задолжен-
ности. Решение о признании безнадежной к взысканию задолженности 
принимается администратором доходов бюджета в порядке, установлен-
ном пунктом 4 статьи 47.2 Бюджетного кодекса РФ.

Вышеприведенный экспресс-анализ судебной практики показыва-
ет, что вопросы судебной защиты местного самоуправления являются 
очень сложными, а зачастую и болезненными. В условиях внешних санк-
ций, проведения специальной военной операции у государства со всей 
очевидность появляется потребность в более рачительном отношении к 
имеющимся ресурсам. Это влияет на деятельность всех уровней публич-
ной власти и, в частности, предполагает более эффективное использо-
вание бюджетных средств.
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3.5. ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  
В АРБИТРАЖНОМ ПРОЦЕССЕ:  

ВОПРОСЫ ТЕОРИИ И СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА

Краткие статистические показатели

Как свидетельствует проведенный анализ статистических данных по 
делам, рассмотренным с участием органов местного самоуправле-
ния, основной формой участия органов местного самоуправления 

в арбитражном процессе является участие в качестве стороны по спору 
(истец, ответчик, заявитель, заинтересованное лицо, кредитор).

За период с 2020 по 2024 год Арбитражным судом Ростовской об-
ласти рассмотрено 15 488 дел, в которых участвовали органы местного 
самоуправления, что составило порядка 10% от общего количества дел, 
разрешенных судом за данный период.

Количество дел с участием органов местного самоуправления за ана-
лизируемый период имеет тенденцию к снижению (в 2020 году — 3344 
дела; в 2021 году — 3304 дела; в 2022 году — 3041 дело; в 2023 году — 
2899 дел; за 10 месяцев 2024 г. — 2503 дела).

В качестве истцов, заявителей органы местного самоуправления уча-
ствовали в 6215 делах. В качестве ответчиков, заинтересованных лиц 
органы местного самоуправления привлечены к участию в 6780 делах. 
В качестве третьих лиц — в 2313 делах. В качестве кредитора в рамках 
дела о несостоятельности (банкротстве) — в 180 случаях.

В разрезе категорий споров органы местного самоуправления высту-
пали истцами и заявителями по следующим спорам:

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам возмездного оказания услуг;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам аренды;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам подряд;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам строительного подряда;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам долевого участия в строительстве;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам перевозки;
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—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам поставки;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам энергоснабжения;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам купли-продажи недвижимости и предприятий;

—	о неисполнении или ненадлежащем исполнении обязательств  
по договорам (иные договоры);

—	споры, связанные с защитой права собственности, иных вещных 
прав;

—	о признании права собственности;
—	споры, связанные с применением бюджетного законодательства;
—	о нецелевом использовании бюджетных средств;
—	об обжаловании отказа в государственной регистрации прав на 

недвижимое имущество и сделок с ним;
—	о возмещении вреда, причиненного в результате нарушений за-

конодательства об охране окружающей среды;
—	споры, связанные с применением законодательства о земле;
—	об устранении нарушений прав собственника на землю, не связан-

ных с лишением владения;
—	в связи с неисполнением или ненадлежащим исполнением обяза-

тельств из совершения с землей сделок аренды;
—	об оспаривании ненормативных правовых актов, решений и дей-

ствий (бездействия) антимонопольных органов;
—	об оспаривании ненормативных правовых актов, решений и дей-

ствий (бездействия) судебных приставов‑исполнителей;
—	о привлечении к административной ответственности за наруше-

ние требований по производству, обороту, продаже этилового спирта, 
алкогольной и спиртосодержащей продукции.

В качестве ответчиков органы местного самоуправления выступали 
в делах по спорам, связанным с неисполнением или ненадлежащим 
исполнением обязательств по договорам аренды земли, подряда, 
услуг, поставки, в спорах о возмещении вреда, причиненного нару-
шением законодательства об охране окружающей среды, а также по 
требованиям о признании права собственности на самовольные по-
стройки.

Значительное количество требований к органам местного самоуправ-
ления было предъявлено в связи с применением бюджетного законода-
тельства.

Из представленных данных видно, что органы местного самоуправ-
ления активно участвуют в арбитражном процессе.
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Введение

Участие органов публичной власти в арбитражном процессе имеет 
обширную историю. При рассмотрении дел в государственном арби-
траже процессуальное участие органов государственного управления 
реализовывалось посредством обращения с заявлением в защиту прав и 
охраняемых законом интересов других лиц и вступления в уже начатый 
процесс для дачи заключения по делу.

С созданием в Российской Федерации системы арбитражных судов 
и принятием Арбитражного процессуального кодекса РФ (далее — АПК 
РФ 1) правовые конструкции участия органов местного самоуправления 
в арбитражном процессе претерпели изменения.

Нормативное регулирование участия органов местного самоуправ-
ления в арбитражном процессе остается недостаточным, что вызывает 
определенные затруднения у правоприменителя.

Обращение органов местного самоуправления с заявлением в суд  
с целью защиты публичных интересов

Арбитражное процессуальное законодательство допускает возмож-
ность обращения органов местного самоуправления в суд с целью защи-
ты публичных интересов (ч. 1 ст. 53 АПК РФ). При этом в ст. 53 АПК РФ 
прямое указание на защиту чужих прав и интересов не содержится.

В научной литературе отмечается, что, поскольку понятие «публич-
ный интерес» не имеет легального определения в процессуальном зако-
нодательстве, то его можно расширенно толковать в части возможного 
участия органов местного самоуправления в судебных делах с целью за-
щиты любых публичных интересов (собственных и чужих) [1].

Процессуальный закон предоставляет органам местного самоуправ-
ления возможность обращения в суд в защиту неопределенного круга 
лиц, что допускает существование рассматриваемого нами процессуаль-
ного института в арбитражном процессе.

Изложенное утверждение подтверждается положениями ч. 5 ст. 4 
АПК РФ, в которой прямо указано на возможность обращения органов 
местного самоуправления и иных органов в защиту публичных интере-
сов, прав и законных интересов организаций и граждан в сфере пред-
принимательской и иной экономической деятельности (приведена от-
сылка к ст. 53 АПК РФ), для чего не требуется соблюдение досудебного 
порядка урегулирования спора.

1	 Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федерации от 
24.07.2002 № 95‑ФЗ // Российская газета. — 27.07.2002. — № 137.
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Таким образом, необходимость защиты публичного интереса сле-
дует рассматривать как основание, допускающее возможность обра-
щения в суд органов местного самоуправления, но такая защита яв-
ляется в то же время и возможностью для защиты прав и интересов 
других лиц.

Вместе с тем, процессуальный закон не определяет границы «пу-
бличного интереса» органов местного самоуправления, обратившихся 
с заявлением в суд, а лишь устанавливает ограничения, которые зало-
жены в отсылочной формулировке ч. 1 ст. 53 АПК РФ, допускающей 
участие органов власти в случаях, предусмотренных федеральным за-
коном.

В правоприменительной практике возникают следующие вопросы:
—	всякое ли обращение в органы местного самоуправления юриди-

ческого лица или индивидуального предпринимателя является основа-
нием для обращения в суд в защиту публичных интересов?

—	обладают ли органы, обратившиеся в суд за защитой публичных 
интересов, правом на заключение мирового соглашения? 1

—	возможно ли обращение в суд в защиту публичных интересов ор-
гана местной администрации (учреждения), уполномоченного на реали-
зацию публичной функции без специального поручения от органа мест-
ного самоуправления; если такое участие возможно — освобождаются 
ли данные лица от уплаты государственной пошлины по аналогии с ор-
ганами местного самоуправления? 2

Порядок участия прокурора в арбитражном процессе определяется 
процессуальным законодательством (ст. 52 АПК РФ), а органов местно-
го самоуправления — нормами материального права, которые, по сути, 
в должной степени не разработаны.

Определение порядка участия органов местного самоуправления в 
арбитражном процессе сформирует единый подход к вопросам эффек-
тивной защиты прав, свобод и законных интересов всех участников эко-
номических отношений.

1	 По смыслу ч. 4 ст. 53 АПК РФ, лица, обратившееся в суд в защиту прав и 
законных интересов других лиц, пользуется процессуальными правами и не‑
сет процессуальные обязанности истца, но не являются субъектами спорного 
правоотношения и соответственно не обладая материально-правовой заин‑
тересованностью в исходе дела.

2	 Государственные органы, органы местного самоуправления, органы 
публичной власти федеральной территории «Сириус», выступающие по 
делам, рассматриваемым Верховным Судом Российской Федерации, арби‑
тражными судами, в качестве истцов или ответчиков (пп. 1.1 п. 1 ст. 333.37 
НК РФ).
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Наделение органа местного самоуправления  
правом дачи заключения по делу

До недавнего времени в арбитражном процессе органы власти наде-
лялись только правом обращения в арбитражный суд в защиту публич-
ных интересов и в защиту прав других лиц (ст. 53 АПК РФ).

Возможность дачи заключения органами местного самоуправления 
предусматривается ст. 47 Гражданского процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации (далее — ГПК РФ 1).

В связи с принятием постановления Пленума Верховного Суда Рос-
сийской Федерации от 23 декабря 2021 г. № 46 «О применении Арби-
тражного процессуального кодекса Российской Федерации при рассмо-
трении дел в суде первой инстанции» (далее — постановление № 46) 
полномочия органов местного самоуправления в арбитражном процессе 
существенно расширены.

В постановлении № 46 содержится следующее указание: «В необхо-
димых случаях арбитражный суд по своей инициативе может привлечь 
к участию в деле государственный орган или орган местного самоу-
правления в целях осуществления возложенных на них обязанностей 
и защиты прав, свобод и законных интересов других лиц или интере-
сов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муни-
ципальных образований, например, при необходимости защиты прав 
несовершеннолетних, недееспособных в рамках рассмотрения дела о 
несостоятельности (банкротстве) при решении вопроса об обращении 
взыскания на единственное жилье должника; по делам, в которых име-
ются признаки совершения или возможного совершения незаконных 
финансовых операций» (п. 35). Верховный Суд Российской Федерации 
сделал данное разъяснение на основе аналогии гражданского процес-
суального закона со ссылкой на норму ч. 2 ст. 47 ГПК РФ и на норму ч. 
5 ст. 3 АПК РФ.

В результате в гражданском и арбитражном процессе предлагается 
применять сходный механизм регулирования рассматриваемых процес-
суальных правоотношений.

Вместе с тем дача органом местного самоуправления заключения в 
арбитражном процессе не урегулирована в качестве общего правила.

К числу дискуссионных относится и вопрос о возможности отнесения 
заключения соответствующего уполномоченного органа местного само-
управления к числу доказательств по делу. В арбитражном процессе к 
числу доказательств по делу отнесены иные документы и материалы (ст. 

1	 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от 
14.11.2002 № 138‑ФЗ // Российская газета. — 20.11.2002. — № 220.
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89 АПК РФ). К таким документам вполне могут быть отнесены и заклю-
чения органов местного самоуправления.

Остается нерешенным вопрос процессуального статуса органов мест-
ного самоуправления, привлекаемых в процесс для дачи заключения. Про-
цессуальным законом либо специальным законом такой статус не опреде-
лен. На практике арбитражный суд привлекает органы опеки и попечитель-
ства к участию в деле о несостоятельности (банкротстве) без определения 
их статуса. Учитывая включение органов местного самоуправления в со-
став лиц, участвующих в деле (ст. 40 АПК РФ), соответствующая норма, 
закрепляющая форму участия таких органов, привлекаемых для дачи за-
ключения по делу, а также круг их полномочий, необходима.

Актуальные вопросы практики рассмотрения дел  
с участием муниципальных органов, органов местного самоуправления

Постановления Конституционного Суда Российской Федерации, вы-
несенные по результатам рассмотрения дел с участием муниципальных 
органов, существенным образом влияют на формирование практики ар-
битражных судов.

Так, в связи с жалобами муниципального образования «Городское 
поселение город Кодинск Кежемского муниципального района Красно-
ярского края» и администрации Новосибирского района Новосибирской 
области Конституционный Суд РФ проверил на соответствие Конститу-
ции РФ ряд положений законов, регулирующих отношения в области 
обращения с твердыми коммунальными отходам (постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 30.05.2023 № 27‑П «По делу о проверке кон-
ституционности положений статьи 3.3 Федерального закона "О введении 
в действие Земельного кодекса Российской Федерации", пункта 18 части 
1, частей 3 и 4 статьи 14 и пункта 14 части 1 статьи 15 Федерально-
го закона "Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации", статей 10 и 51 Федерального закона "Об 
охране окружающей среды", пункта 1 статьи 22 Федерального закона "О 
санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", пункта 2 ста-
тьи 9 и пунктов 1 и 2 статьи 13 Федерального закона "Об отходах про-
изводства и потребления", а также пунктов 16–18 Правил обращения с 
твердыми коммунальными отходами).

История вопроса. Спор между оператором по обращению с тверды-
ми коммунальными отходами — ООО «Автотранспортное предприятие» 
— и муниципальными властями города Кодинска начался в 2020 году. 
Региональный оператор расчистил от мусора участок, находящийся на 
территории городского поселения, и потребовал за это 324 тыс. рублей. 
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Суды согласились с тем, что обязанность ликвидировать несанкциониро-
ванную свалку лежит на местной администрации, которая уполномочена 
законодателем на распоряжение государственными землями. Должных 
мер для очистки территории, замусоренной в результате жизнедеятель-
ности села Боровое, не приняла и администрация Новосибирского райо-
на Новосибирской области.

По иску прокурора суды обязали местную администрацию ликвиди-
ровать несанкционированную свалку на участке, относящемся к землям 
сельскохозяйственного назначения.

Позиция заявителей. Заявители полагали, что оспариваемые поло-
жения не соответствуют статьям 10, 12, 17 (часть 3), 19, 36 (часть 3), 
130, 132 и 133 Конституции РФ, ввиду того, что, возложив на органы 
местного самоуправления обязанность по ликвидации несанкциониро-
ванных свалок, государство не обеспечило передачу необходимых для 
этого материальных и финансовых средств.

Позиция Суда. Система обращения с отходами в России построена 
на взаимодействии и участии в ней всех трех уровней власти. При этом 
принадлежность и объем полномочий органов публичной власти по лик-
видации несанкционированных свалок, обнаруженных на землях в гра-
ницах муниципальных образований, но не находящихся в их собствен-
ности, четко не определены.

На органы местного самоуправления (МСУ) прямо не возложена обя-
занность по ликвидации таких свалок, их должностные лица не имеют 
права составлять протоколы об административных правонарушениях, 
привлекать к ответственности за нарушение земельного законодатель-
ства и выносить обязательные для исполнения предписания. Они также 
ограничены и в основаниях для проведения соответствующих проверок, 
то есть обладают небольшим объемом полномочий в этой сфере. Одна-
ко на практике именно они несут ответственность за содержание земель, 
расположенных в их пределах, даже если госсобственность на эти зем-
ли не разграничена, а земельные участки не закреплены за конкретным 
пользователем. Задача по ликвидации несанкционированных свалок 
имеет общегосударственное значение, а потому в ее решении долж-
ны участвовать органы всех уровней власти. МСУ не могут и не долж-
ны нести всю полноту ответственности за ликвидацию таких свалок на 
участках, расположенных в границах соответствующих муниципальных 
образований, но принадлежащих государству, если собственник отхо-
дов (разместившее их лицо) не установлен. Наделение местных властей 
полномочиями в отношении таких земель и обязанность действовать от 
имени «государственного» собственника не могут рассматриваться как 
основание для возложения на них всей полноты ответственности за рас-
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чистку свалок (если только эти свалки не возникли вследствие умыш-
ленных действий муниципалов). Иное влекло бы нарушение принципа 
самостоятельности местного самоуправления, в том числе в отношении 
управления муниципальной собственностью, формирования и исполне-
ния местного бюджета, а также нарушение принципа единства системы 
публичной власти и прав граждан на осуществление местного само
управления и благоприятную окружающую среду.

Таким образом, оспариваемые положения не соответствуют Кон-
ституции РФ. Законодателю надлежит определить принадлежность, 
распределение и источники финансирования полномочий по ликвида-
ции несанкционированных свалок. До этого на местные власти может 
быть возложена соответствующая обязанность, но при условии опре-
деления судом — исходя из обстоятельств конкретного дела — объема 
необходимого финансирования из федерального бюджета или бюд-
жета субъекта РФ. Если же муниципалитеты после провозглашения 
данного постановления исполнят такие судебные решения и расчистят 
места несанкционированных свалок полностью за свой счет, то они 
имеют право на возмещение понесенных расходов за счет федераль-
ного бюджета и/или бюджета субъекта РФ. Дела заявителей подлежат 
пересмотру.

Актуальная арбитражная практика в развитие позиции Конституци-
онного Суда РФ: 

—	Определение Судебной коллегии по экономическим спорам Вер-
ховного Суда Российской Федерации от 10.08.2023 № 310‑ЭС23–3760 по 
делу № А14–18236/2020.

Требование: признать действия регионального оператора по вывозу 
отходов, ликвидации несанкционированной свалки незаконными, запре-
те вывоза отходов.

Обстоятельства: орган местного самоуправления ссылается то, что 
региональный оператор начал самостоятельно осуществлять указанные 
мероприятия.

Решение: дело направлено на новое рассмотрение, так как вопреки 
выводам судов региональный оператор правомерно приступил к лик-
видации свалки, осуществляя свои публичные функции, суды не иссле-
довали обстоятельства, касающиеся временного отрезка совершения 
региональным оператором действий с учетом постановления органа 
местного самоуправления о прекращении несанкционированного раз-
мещения отходов.

—	Определение Судебной коллегии по экономическим спорам Вер-
ховного Суда Российской Федерации от 01.12.2023 № 304‑ЭС23–15350 
по делу № А03–9103/2022.
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Категория спора: причинение вреда имуществу.
Требования потерпевшего: возмещение реального ущерба в связи с 

причинением вреда.
Обстоятельства: истец указывает, что по вине ответчиков понес рас-

ходы на ликвидацию несанкционированной свалки, однако ответчики 
расходы не компенсировали.

Решение: дело направлено на новое рассмотрение, поскольку суда-
ми не учтена возможность наличия на территории истца программы по 
организации, обустройству площадок накопления ТКО и осуществлен-
ного софинансирования в целях возмещения расходов по ликвидации 
несанкционированных свалок.

—	Кассационное определение Судебной коллегии по администра-
тивным делам Верховного Суда Российской Федерации от 28.08.2024 
№ 25‑КАД24–1‑К4.

Категория: споры с органами государственной власти.
Требования: признать незаконным бездействие администрации, вы-

разившееся в непринятии мер по ликвидации свалки, возложении обя-
занности устранить допущенные нарушения.

Обстоятельства: в результате проведенной прокурорской проверки 
на соблюдение санитарно-эпидемиологических правил была выявлена 
несанкционированная свалка отходов на земельном участке, однако от-
ветчик в установленные сроки спорную свалку не ликвидировал.

Решение: дело направлено на новое рассмотрение, поскольку судом 
при разрешении заявленных требований не было установлено, кому при-
надлежит земельный участок и на каких правовых основания, а также, 
есть ли у размещенных на нем отходов собственник.

—	Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верхов-
ного Суда Российской Федерации от 10.10.2023 № 16‑КГ23–32‑К4 (УИД 
34RS0011–01–2021–010158–88).

Категория: споры с прочими органами государственной власти.
Требования: возложить обязанности вывоза отходов, образующихся 

при уходе за газонами, древесно-кустарниковыми посадками на регио-
нального оператора.

Обстоятельства: уполномоченный орган ссылается на то, что регио-
нальный оператор не производит вывоз отходов, образующихся при со-
держании зеленых насаждений.

Решение: дело направлено на новое рассмотрение в суд апелляцион-
ной инстанции, так как суд достоверно не установил, являются ли места 
скопления отходов, образующихся при уходе за газонами, древесно-
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кустарниковыми посадками, несанкционированными и соответствуют 
ли размещенные отходы по своим критериям определению «несанкцио-
нированная свалка мусора».

Конституционный Суд РФ разъяснил вопрос правомерности предо-
ставления из муниципального бюджета администрацией муниципаль-
ного образования субсидий муниципальным предприятиям жилищно-
коммунального хозяйства, осуществляющим содержание и ремонт 
сетей дождевой канализации и их очистных сооружений, подземных 
пешеходных переходов, на содержание и ремонт закрепленного за ними 
муниципального имущества — постановление Конституционного Суда 
РФ от 04.07.2024 № 35‑П «По делу о проверке конституционности части 
1 статьи 15 Федерального закона «О защите конкуренции» 1 в связи с 
жалобой администрации города Ростова-на-Дону».

История вопроса. Решением антимонопольного органа администра-
ция города Ростова-на-Дону (далее также — администрация) признана 
нарушившей запрет, установленный частью 1 статьи 15 Федерального 
закона «О защите конкуренции»; выдано предписание отменить ряд при-
нятых постановлений, касающихся порядка предоставления из бюджета 
города муниципальным предприятиям жилищно-коммунального хозяй-
ства, осуществляющим содержание и ремонт сетей дождевой канализа-
ции и их очистных сооружений, подземных пешеходных переходов, суб-
сидий на содержание и ремонт закрепленного за ними муниципального 
имущества, или внести изменения в эти постановления в части исклю-
чения из них положений, предусматривающих предоставление субсидий 
только муниципальным предприятиям.

Не согласившись с этим решением и предписанием, администрация 
обжаловала их в арбитражный суд.

Суды первой и апелляционной инстанций решение антимонополь-
ного органа признали незаконным, а предписание недействительным. 
При этом суды пришли к выводу, что муниципальное образование было 
вправе предоставить субсидии муниципальным предприятиям в целях 
возмещения затрат на содержание и ремонт закрепленного за ними му-
ниципального имущества. Судом округа отменены акты нижестоящих 
судов и отказано в удовлетворении требований заявителя. По мнению 
суда кассационной инстанции, выделение администрацией бюджетных 
средств муниципальным предприятиям на проведение работ по обеспе-
чению безопасности на гидротехнических сооружениях, противопавод-
ковых мероприятий, а также содержание и ремонт систем водопониже-

1	 Федеральный закон от 26.07.2006 № 135‑ФЗ «О защите конкуренции» // 
Российская газета. — 27.07.2006. — № 162. 
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ния без применения конкурентных способов определения поставщиков 
(подрядчиков, исполнителей) является нарушением требований бюджет-
ного законодательства и Федерального закона от 5 апреля 2013 года № 
44‑ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муниципальных нужд» 1, поскольку пре-
доставляет преимущества конкретным юридическим лицам и тем самым 
ограничивает конкуренцию между потенциальными участниками торгов.

Позиция заявителей. По мнению заявителя, часть 1 статьи 15 Феде-
рального закона «О защите конкуренции» не соответствует статьям 10, 
12, 17 (часть 3), 19, 36 (часть 3), 130, 132 и 133 Конституции Российской 
Федерации в той мере, в какой она по смыслу, придаваемому ей право-
применительной практикой, запрещает органу местного самоуправле-
ния принимать правовые акты о предоставлении субсидий учрежден-
ным им муниципальным унитарным предприятиям в целях возмещения 
затрат на содержание и ремонт закрепленного за ними муниципального 
имущества.

Позиция Конституционного Суда РФ. Бюджетный кодекс РФ 2 не 
предусматривает каких-либо специальных форм расходования бюд-
жетных средств, связанных с текущим финансированием унитарных 
предприятий. Между тем в качестве одной из форм расходования бюд-
жетных средств Бюджетный кодекс РФ устанавливает возможность пре-
доставления субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий 
государственным (муниципальным) учреждениям), индивидуальным 
предпринимателям, физическим лицам. Следовательно, выделение суб-
сидий муниципальному унитарному предприятию не противоречит за-
конодательству РФ и является правомерным. Унитарные предприятия 
используют имущество в публично значимых целях. Данная особенность 
предопределяет дополнительные для названных организаций специаль-
ные способы и источники образования их имущества, нехарактерные 
для частных субъектов предпринимательской деятельности.

Муниципальные образования для решения вопросов местного значе-
ния в рамках одной из форм распоряжения муниципальной собственно-
стью создают унитарные предприятия в определенных законом сферах, 
обладая необходимыми правомочиями для формирования их имуще-
ственной, финансовой, управленческой основ, а также для обеспечения 
эффективного осуществления своей деятельности.

1	 Федеральный закон от 05.04.2013 № 44‑ФЗ «О контрактной системе в сфе‑
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници‑
пальных нужд» // Российская газета. — 12.04.2013. — № 80.

2	 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 № 145‑ФЗ // Рос‑
сийская газета. — 12.08.1998. — № 153–154.
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Законодатель не исключает возможности предоставления унитарным 
предприятиям субсидий из местных бюджетов. О допустимости практики 
предоставления унитарным предприятиям субсидий на содержание и ре-
монт закрепленного за ними имущества из бюджетов тех публичных об-
разований, в собственности которых оно находится, на основании право-
вых актов соответствующих органов публичной власти свидетельствуют 
позиция, занятая Верховным Судом РФ (ВС РФ) в п. 32 Обзора судебной 
практики № 4 (2019), утвержденного Президиумом ВС РФ 25.12.2019 г.

Конституционная обоснованность закрепления за унитарным пред-
приятием необходимого для удовлетворения основных жизненных 
потребностей населения муниципального образования муниципально-
го имущества с возложением обязанности по его содержанию в над-
лежащем состоянии и предоставлением для этих целей субсидий из 
местного бюджета не может быть поставлена под сомнение лишь из-
за наличия возможности обеспечить содержание данного имущества 
путем использования конкурентных процедур, предусмотренных Фе-
деральным законом от 05.04.2013 № 44‑ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд».

Конституционный Суд РФ разъяснил, что органы местного само
управления вправе предоставлять субсидии муниципальным предприя-
тиям в целях возмещения затрат на содержание и ремонт закрепленного 
за ними муниципального имущества, если не установлено, что закре-
пление за унитарным предприятием соответствующего муниципально-
го имущества и предоставление ему субсидии на содержание и ремонт 
данного имущества повлекли недопущение, ограничение, устранение 
конкуренции либо угрозу наступления таких последствий на конкретном 
товарном рынке, находящемся в условиях конкуренции, нарушение прав 
и законных интересов участников такого товарного рынка.

В связи с этим Конституционный Суд РФ признал часть 1 статьи 15 
Федерального закона «О защите конкуренции» 1, не противоречащей 
Конституции Российской Федерации в той мере, в какой она по своему 
конституционно-правовому смыслу в системе действующего правового 
регулирования не предполагает возможности установить факт наруше-
ния органом местного самоуправления запрета принимать акты и (или) 
осуществлять действия (бездействие), которые приводят или могут при-
вести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции в случае 
принятия им правового акта о предоставлении субсидий учрежденным 
таким органом местного самоуправления муниципальным унитарным 

1	 Федеральный закон от 26.07.2006 № 135‑ФЗ «О защите конкуренции» // 
Российская газета. — 27.07.2006. — № 162.
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предприятиям в целях возмещения затрат на содержание и ремонт за-
крепленного за ними муниципального имущества лишь по мотиву того, 
что поддержание конкуренции требует от органа местного самоуправ-
ления избирать в качестве способа обеспечения муниципальных нужд 
проведение торгов.

Л и т е р а т у р а

1.	 Михайлова, Е. В. Процессуальные истцы» в цивилистическом процес-
се: проблемы правового положения // Администратор суда. — 2023. 
— № 3. — С. 15–19.
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3.6. ПРОЦЕССУАЛЬНЫЕ ОСОБЕННОСТИ 
РАССМОТРЕНИЯ И РАЗРЕШЕНИЯ ДЕЛ,  

СВЯЗАННЫХ С ВОЗЛОЖЕНИЕМ  
ОБЯЗАТЕЛЬСТВ НА БЮДЖЕТЫ  

(НА ПРИМЕРЕ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ)

Универсальность гражданской процессуальной формы предполагает 
применение единых правил к различным категориям гражданских 
дел как при их рассмотрении, так и при исполнении решений по 

ним. Исключение составляют прямо предусмотренные законом особен-
ности в отношении отдельных дел либо отдельных субъектов. Несмотря 
на то, что в большинстве случаев субъектами спорных правоотноше-
ний являются частные лица (граждане и организации), немалую долю в 
структуре рассматриваемых судами дел составляют и те, в которых ист-
цами либо ответчиками выступают публично-властные субъекты (пре-
жде всего органы публичной власти в качестве ответчиков). Такие дела 
могут касаться обязания совершить определенные действия, возместить 
причиненный вред и т. д.

Общим требованием к принятым и вступившим в законную силу ре-
шениям суда признается их исполнимость, под которой в теории понима-
ется возможность реализовать предписания, содержащиеся в решении 
суда, в том числе в принудительном порядке, помимо воли обязанного 
субъекта [1]. Конституционный Суд РФ неоднократно указывал в своих 
актах на то, что исполнение судебного решения по смыслу ст. 46 (ч. 1) 
Конституции РФ, гарантирующей каждому судебную защиту его прав и 
свобод, следует рассматривать как элемент судебной защиты; соответ-
ственно, защита нарушенных прав не может быть признана действенной, 
если судебный акт или акт иного уполномоченного органа своевременно 
не исполняется, что обязывает федерального законодателя при выбо-
ре в пределах своей конституционной дискреции того или иного меха-
низма исполнительного производства осуществлять непротиворечивое 
регулирование отношений в этой сфере, создавать для них стабильную 
правовую основу и не ставить под сомнение конституционный принцип 
исполнимости судебного решения [2; 3].

Повышенное внимание законодателя к исполнимости судебных актов 
проявляется и в новеллах процессуального законодательства, выразив
шихся, в том числе во введении в ГПК РФ (ч. 3 ст. 206) и АПК РФ (ч. 4 
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ст. 174) конструкции судебной неустойки (астрента), назначаемого в слу-
чае неисполнения судебного акта, обязывающего ответчика совершить 
определенные действия.

В доктрине выделяется множество теоретических и практических 
проблем реализации требования исполнимости судебного акта [4], одна-
ко все они, как правило, связаны, во‑первых, с решениями в отношении 
частных лиц и соответствующими сложностями исполнительного про-
изводства; во‑вторых, с недостатками принятых судебных актов (напри-
мер, не указан порядок и способ исполнения решения суда либо не уста-
новлен срок его исполнения). Вместе с тем существенные и зачастую 
непреодолимые проблемы возникают в связи с исполнением судебных 
актов в отношении органов публичной власти, в первую очередь органов 
местного самоуправления. Подчеркнем, что речь идет именно о тех ре-
шениях суда, которые формируют для указанных органов обязательства 
имущественного характера.

Механизм исполнения судебных актов, связанных с обращением взы-
скания на бюджеты бюджетной системы РФ урегулирован бюджетным 
законодательством (гл. 24.1 Бюджетного кодекса РФ). Как указал Вер-
ховный Суд РФ в постановлении Пленума от 28.05.2019 № 13 «О неко-
торых вопросах применения судами норм Бюджетного кодекса Россий-
ской Федерации, связанных с исполнением судебных актов по обраще-
нию взыскания на средства бюджетов бюджетной системы Российской 
Федерации», действующее правовое регулирование в указанной части 
препятствует возможности бесконтрольного обращения взыскания на 
средства бюджета и обеспечивает целевое расходование бюджетных 
средств. При этом ВС РФ подчеркнул, что бюджетные средства явля-
ются финансовой основой функционирования государства и местного 
самоуправления и расходуются на государственные, муниципальные и 
общественные нужды в интересах всех граждан, проживающих на тер-
ритории Российской Федерации.

Общий порядок исполнения судебных решений, вынесенных не в 
пользу муниципальных образований в лице органов местного самоуправ-
ления, заключается в том, что взыскатель направляет исполнительный 
документ вместе с заверенной копией судебного акта и заявлением, со-
держащим реквизиты банковского счета взыскателя, в финансовый ор-
ган соответствующего муниципального образования. Исполнение должно 
производиться в трехмесячный срок со дня поступления исполнительно-
го документа за счет средств казны муниципального образования.

В иных случаях, когда решения судов также принимаются в отноше-
нии муниципального образования и затрагивают интересы казны (на-
пример, об обязании совершить определенные действия), исполнение 
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производится согласно общим правилам законодательства об испол-
нительном производстве. Вместе с тем на практике зачастую склады-
ваются ситуации, когда исполнение судебного акта в принципе либо в 
обозначенный срок не представляется возможным ввиду ограниченных 
средств казны муниципалитета. Так, по официальным данным Мини-
стерства финансов РФ за 2023 год в 39 из 85 регионов России местные 
бюджеты были исполнены с дефицитом, фактический суммарный де-
фицит составил 77 млрд рублей, а объем муниципального долга превы-
сил 390 млрд рублей [5].

Весьма показательными в этом отношении являются иски, иниции-
руемые прокурорами на основании ч. 1 ст. 45 ГПК РФ и направленные на 
защиту интересов неопределенного круга лиц. Характерным примером 
является дело, в рамках которого прокурор г. Нижневартовска обратился 
с иском к МАДОУ г. Нижневартовска «ДС № 10 Белочка», администрации 
г. Нижневартовска о возложении обязанности обеспечить беспрепят-
ственный доступ инвалидов и других маломобильных групп населения 
к объектам социальной инфраструктуры. Суть требований сводилась к 
обязанию ответчиков установить пандус, подъемную платформу, свето-
вой маяк, мобильный лестничный подъемник, тактильно-контрастные 
напольные указатели в муниципальном детском саду. Разумеется, за-
явленный объем работ требует серьезных бюджетных затрат, которые 
для муниципалитета чаще всего оказываются незапланированными. Суд 
первой инстанции, отказывая в удовлетворении требований прокурора, 
сослался не только на то, что ответчиками предприняты меры альтерна-
тивного способа организации доступа маломобильных групп населения в 
помещениях детского сада, но и на то, что возложение соответствующей 
обязанности ведет лишь к отвлечению средств муниципального бюдже-
та от решения других задач, а не восстановлению чьих-либо прав [6].

Иной, более формальный подход в данном деле, продемонстриро-
вал суд апелляционной инстанции, который указал, что создание «до-
ступной среды» не зависит ни от наличия маломобильных групп насе-
ления на объекте, ни от фактического нарушения их прав. Более того, 
сославшись на определение Конституционного Суда РФ от 13.05.2010 
№ 689-0-0, суд указал, что испрашиваемые прокурором мероприятия 
должны реализовываться органами местного самоуправления за счет 
средств местного бюджета, с учетом возможной финансовой поддерж-
ки из вышестоящих бюджетов бюджетной системы РФ. Решение пер-
вой инстанции было отменено, а иск прокурора удовлетворен в полном 
объеме с указанием на необходимость исполнить решение в течение 
6 месяцев с момента его вступления в законную силу. При этом воз-
можность фактического исполнения решения в установленный срок с 
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учетом возможностей бюджета, как следует из текста судебного акта, 
исследована не была [7].

Седьмой кассационный суд общей юрисдикции, разбираясь в вопро-
се, обратил внимание на один из базовых принципов бюджетной систе-
мы РФ — принцип самостоятельности бюджета, предопределяющий 
исключительное право органов публичной власти самостоятельно опре-
делять формы и направления расходования средств бюджетов (ст. 28, 
31 Бюджетного кодекса РФ). Таким образом, возложение судом обя-
занности по выполнению муниципалитетом за счет бюджетных средств 
определенных видов работ в конечном счете противоречит принципу 
разделения властей (ст. 10 Конституции РФ). Дело было отправлено на 
новое рассмотрение [8].

Рассмотренный случай, как и множество других, подобных ему, 
встречающихся в судебной практике, ярко иллюстрирует саму суть 
проблемы поиска баланса между необходимостью абсолютного (без-
условного) соблюдения нормативных правил (особенно для власт-
ных субъектов) и объективной ограниченностью финансовых средств 
местных бюджетов. Многогранность и масштаб подобного вызова, 
стоящего перед отечественной политической, экономической и право-
вой системой предопределяет необходимость комплексных, систем-
ных мероприятий и решений как в краткосрочной, так и в средне-, 
а также долгосрочной перспективе. Не касаясь организационных и 
финансовых механизмов, которые, очевидно, могут и должны быть 
использованы в сложившейся ситуации, остановимся на процессу-
альных возможностях.

В первую очередь, следует обратить внимание на то, в каком про-
цессуальном порядке (режиме) рассматриваются иски прокуроров и 
иных субъектов контрольно-надзорной деятельности к органам мест-
ного самоуправления. Абсолютное большинство исков, в том числе 
и проанализированный нами выше, предъявляются прокурорами в 
рамках ст. 45 Гражданского процессуального кодекса РФ в порядке 
гражданского судопроизводства (как гражданский иск в защиту нео-
пределенного круга лиц). Вместе с тем подобные дела связаны с осу-
ществлением муниципальными органами публичных полномочий и в 
этой связи должны рассматриваться в специальном процессуальном 
режиме — в порядке главы 22 Кодекса административного судопро-
изводства (как административные иски об обязании органа совершить 
определенные действия).

Именно форма административного судопроизводства, которая, 
собственно, и создавалась с тем, чтобы учесть специфику обязатель-
ного участия в споре, касающемся реализации публичных полномочий, 
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соответствующего публично-властного субъекта, позволит наилуч-
шим образом уравновесить интересы общества и государства в столь 
сложном вопросе. Весьма существенную помощь в этом могут оказать 
и разъяснения по порядку применения главы 22 КАС РФ, содержащие-
ся в постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2022 № 21, 
где заложены, в том числе конкретные рекомендации относительно 
использования судами общей и арбитражной юрисдикции принципа 
пропорциональности (соразмерности) при рассмотрении админи-
стративных дел (указанный принцип наиболее разработан в практике 
международного и конституционного правосудия). В данном случае 
суды применительно к решениям, действиям и бездействиям органов 
должны оперировать такими категориями, наполняющимися предмет-
ным содержанием в зависимости от особенностей спорных публичных 
правоотношений, как «обоснованность», «разумность», «необходи-
мость», «законная цель».

Есть все основания полагать, что суды при определении обстоя-
тельств, имеющих значение для рассмотрения и разрешения дела (пред-
мета доказывания), в обязательном порядке должны выносить на об-
суждение сторон вопрос о возможности финансового обеспечения ис-
полнения решения. Безусловно, принципиальное самоустранение судов 
от разрешения вопросов, связанных с обязанностями органов публичной 
власти в отношении населения соответствующих территорий, недопу-
стимо. Однако и полное игнорирование фактов наличия либо отсутствия 
средств бюджета на выполнение тех или иных испрашиваемых меро-
приятий приводит к тому, что не только не достигаются цели правосудия 
(т. е. не происходит фактического восстановления прав населения), но 
и финансовое положение муниципалитета еще более ухудшается ввиду 
возможного взыскания исполнительских сборов и административных 
штрафов за неисполнение судебного решения. Включение в предмет до-
казывания по анализируемым делам сведений об источниках бюджетно-
го финансирования необходимых товаров, работ и/или услуг неизбежно 
потребует также и их стоимостной оценки, которая на сегодняшний день 
судами не производится.

В состав участников процесса по искам прокуроров и иных субъектов 
контрольно-надзорной деятельности к органам местного самоуправле-
ния, связанным с возложением обязанностей по совершению действий, 
требующих расходования бюджетных средств, целесообразно включать 
также органы управления муниципальной казной (при наличии) для дачи 
заключения по делу. Указанная форма участия прямо предусмотрена 
лишь для гражданского судопроизводства (ст. 47 ГПК РФ), однако сама 
по себе ее возможность не исключена и в административном судопроиз-
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водстве (например, ч. 7 ст. 243 КАС РФ). Кроме того, в том случае, если 
спорный вопрос касается реализации муниципалитетом так называемых 
«переданных полномочий субъекта РФ», объем которых является, как 
правило, довольно значительным, то для дачи заключения необходимо 
привлекать орган управления региональным бюджетом. Вышеуказанные 
субъекты обладают наибольшей полнотой информации о финансовых 
ресурсах и возможностях тех или иных публично-правовых образова-
ний, а также о перспективах и сроках предоставления им дополнитель-
ных ассигнований.

Таким образом, установление факта отсутствия финансовой воз-
можности исполнения судебного решения органами местного само
управления не может и не должно являться основанием для принятия 
решения об отказе в удовлетворении соответствующих исков. В такой 
ситуации, на наш взгляд, возможно несколько компромиссных про-
цессуальных решений. Во‑первых, суд может предложить истцу изме-
нить предмет либо размер исковых требований, учитывая объективные 
возможности и ресурсы ответчика. Во‑вторых, возможно поставить на 
обсуждение вопрос об альтернативных способах исполнения исковых 
требований. Так, в приведенном ранее примере суд первой инстанции 
сослался на возможность произвести адаптацию социального объекта 
(детского сада) и его коммунальной инфраструктуры с учетом концеп-
ции «разумного приспособления» для маломобильных групп населе-
ния. В‑третьих, в том случае, если предыдущие два предложения не 
могут быть применены судом в силу объективных причин, необходимо 
внимательно исследовать вопрос относительно сроков исполнения ре-
шения и устанавливать их с учетом заключения финансовых органов 
о возможностях и объемах бюджетного финансирования ответчика. 
Отдельно отметим, что такой срок должен быть установлен в любом 
случае для снятия правовой неопределенности применительно к испол-
нительным действиям и мерам ответственности в отношении органов 
местного самоуправления.

Однако все перечисленные выше предложения будут действенны 
лишь в рамках комплекса организационных, экономических, полити-
ческих и правовых мер, а их закрепление в свою очередь не требует 
изменения законодательства и может быть осуществлено в рамках ру-
ководящего разъяснения Верховного Суда РФ (постановления Плену-
ма, Обзоры судебной практики). Действующими процессуальными ме-
ханизмами, которые могут быть временно использованы для решения 
обозначенных проблем являются отсрочка либо рассрочка исполнения 
судебного решения, а также изменения порядка или способа такого 
исполнения (ст. 434 ГПК РФ).
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Настоящее издание, подготовленное авторским коллективом участ-
ников V Донского форума конституционализма, при всей само-
стоятельности темы, новизне межотраслевой проблематики ис-

следования, вполне может рассматриваться как продолжение цикла 
работ, подготовленных по итогам дискуссий на экспертной площадке 
Научно-образовательного центра судебного конституционализма Юж-
ного федерального университета (ЮФУ) и опубликованных в период с 
2021 по 2024 гг. в рамках тематической серии «Библиотека судебного 
конституционализма». Принципиальное единство изданий серии — их 
ориентация на разработку актуальных проблем современного россий-
ского конституционализма, в том числе практического плана, как «жи-
вого» явления национальной правовой жизни во всех сферах (отраслях 
законодательства) и на всех уровнях его реализации, включая регио-
нальный и муниципальный.

Очевидно, что прошедший в 2024-м году форум может рассматри-
ваться лишь как начало, отправная точка будущих исследований про-
блем конституционализма в вертикально-иерархическом плане, имея в 
виду как продолжение, углубление изучения вопросов муниципального 
конституционализма, так и специальное исследование в рамках одно-
го из ближайших форумов (на базе Научно-образовательного центра 
судебного конституционализма и кафедры конституционализма ЮФУ) 
проблем регионального конституционализма. В связи с этим представ-
ляется не лишним напомнить, что в 2014 и 2019 гг. в указанной серии 
были опубликованы монографии, посвященные Ростовской области как 
субъекту РФ, ее статусным характеристикам в конституционно-правовом 
пространстве Российской Федерации 1. Уже тогда были предложены 
некоторые подходы к пониманию регионального конституционализма на 

1	 Бондарь, Н. С. Ростовская область как субъект конституционно-правовой 
жизни Российской Федерации: вчера, сегодня, завтра. — Серия «Библиотеч‑
ка судебного конституционализма». — Вып. 4. — Ростов‑на-Дону: Профпресс, 
2014. — 263 c. В последующем было подготовлено второе, переработанное 
издание: Бондарь, Н. С. Ростовская область в конституционно-правовом про‑
странстве Российской Федерации (к 25‑летию Законодательного Собрания 
Ростовской области). — Серия «Библиотека судебного конституционализма». 
— Вып. 10 / 2‑е изд., перераб. — Ростов‑на-Дону: Профпресс, 2019. — 296 c.
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примере Ростовской области, имея в виду, что Россия с ее огромными 
территориальными масштабами, уникальным национально-этническим, 
религиозно-конфессиональным, социокультурным составом может 
успешно развиваться и быть сильным государством лишь при условии 
успешного развития каждого региона и муниципальных образований и 
на основе осознания ценности нашего единства в многообразии.

Между тем нельзя не признать — и это вытекает в том числе из со-
держания данного издания — что на местных уровнях всегда возникает 
искушение «простых решений»; а для Центра это ассоциируется с кон-
центрацией финансовых средств, централизацией власти и управления, 
с необходимостью и неизбежностью «ручного» реагирования на острые 
ситуации, требующие принятия решений в рамках в том числе политико-
экономической целесообразности и т. п. При всей кажущейся привле-
кательности (а порой и неизбежности) подобных подходов, имеющих 
исторически определенные предпосылки и способы имплементации, 
нельзя не учитывать, что правовая методология преодоления кризис-
ных явлений не может ориентироваться на такие методы; она требует 
соотнесения принимаемых решений с долгосрочными, стратегическими 
интересами муниципалитетов, региона, общества и государства в целом, 
что имеет в своей основе конституционные ориентиры.

Ошибочно полагаться на одну лишь административную мобили-
зацию, тем более проводимую в ущерб самостоятельному участию 
публично-территориальных сообществ в формировании, реализации и 
контроле по решению жизненно важных для них вопросов. Сужение са-
моуправленческого влияния, обеспечивающего обратную связь во взаи-
моотношениях гражданского общества и публичной власти, ослабляет 
творческую инициативу и предпринимательскую активность граждан, их 
уверенность в собственных силах и готовность брать на себя ответствен-
ность. При этом демократическое участие (в особенности на местном 
уровне) не сводится к юридическим процедурам, а связано с формиро-
ванием определенной правовой, в том числе муниципально-правовой, 
культуры, основанной на восприятии вопросов местного значения как 
личных и на этой основе — готовности разделить бремя ответственно-
сти за общие дела. В этом состоит истина, связанная с пониманием того, 
что демократия большого государства складывается из «демократии ма-
лых пространств», которыми являются муниципальные образования.

С учетом этого необходимо правильное понимание, уяснение истинно-
го, глубинного смысла часто упоминаемой дилеммы «централизация или 
децентрализация». Противопоставление этих начал не только не бесспор-
но, но оно противоречит самим основам сегодняшней конституционной 
модели единой системы публичной власти. Важный вывод, сделанный 
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участниками V Донского форума конституционализма— принципы фе-
дерализма, местного самоуправления выступают не конкурирующими, а 
неотъемлемыми содержательными характеристиками российской суве-
ренной государственности. Другое дело, что их конкретный потенциал 
еще предстоит раскрыть, в полной мере реализовать на практике.

В этом плане успешное решение рассмотренных в ходе работы форума 
вопросов модернизации действующего законодательства и правопримене-
ния, создание на этой основе комфортной правовой среды для населения 
по месту жительства в большой степени связано с осмыслением состоя-
ния и перспектив развития местного самоуправления в России. Сам смысл 
муниципальной реформы, введение в действие и реализация № 33-ФЗ 
ориентируют на необходимость формирования конституционно обосно-
ванной долгосрочной стратегии муниципального развития, в том числе на 
уровне отдельных регионов; она должна стать важной составляющей об-
щей программы устойчивого и комплексного социально-экономического 
развития России, ее регионов и муниципальных образований. В этом — 
признание того очевидного, конституционно обоснованного факта, что 
местное самоуправление, решая вопросы местного значения, является 
в конечном счете важным фактором укрепления всей системы россий-
ской государственности, способствует формированию ценностно-нор
мативных, социально-политических, финансово‑экономических, культур
но-исторических начал российского национального конституционализма.

Местное самоуправление — исходный, базовый уровень народовла-
стия и одновременно форма совместной, как правило, коллективной ре-
ализации гражданами своих прав и свобод по месту жительства. На этой 
основе формируются и получают свою реализацию обладающие оче-
видной, порой весьма существенной спецификой муниципальные пра-
ва и свободы как один из весьма значимых институтов муниципальной 
демократии. Это должно получать свое отражение, соответственно, и на 
уровне «муниципальных конституций» — уставов муниципальных обра-
зований, что нашло свое последовательное отражение в Уставе города 
Ростова-на-Дону, принятом 9 апреля 1996 года; его глава 1 определяет-
ся как «Город Ростов‑на-Дону и его население», а глава 2 — «Человек и 
городское самоуправление», которая закрепляет не имеющие аналогов 
по своему конкретному нормативному содержанию ни на уровне феде-
рального, ни регионального законодательства права членов городского 
сообщества (на безопасную и здоровую среду проживания, на свобод-
ный доступ к социально-культурным ценностям городского сообщества, 
на специальные гарантии прав отдельных категорий граждан, включая 
пенсионеров, обучающуюся молодежь, казачество как самобытную 
часть городского сообщества и т. д.). Не случайно методологически 
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новаторским подходам к муниципально-уставному нормотворчеству 
Ростовской-на-Дону городской Думы уделено специальное внимание в 
повестке дня прошедшего форума, что получило свое отражение и в на-
стоящей монографии.

Очевидно, что институт муниципального конституционализма (муни-
ципальные права человека и муниципального сообщества) заслуживает 
дальнейшего внимательного изучения, впрочем, как и многие другие. 
В этом плане очевидным является перекос в муниципально-правовой 
науке в сторону изучения проблем местного самоуправления как формы 
публичной власти. Ни в коей мере не подвергая сомнению актуальность 
этой проблематики, нельзя, тем не менее, не отметить важность более 
пристального внимания (наряду с институтом муниципальных прав и 
свобод) к исследованию природы местного самоуправления как инсти-
тута гражданского общества. Одним из актуальных, в том числе в прак-
тическом плане, с учетом новых подходов, содержащихся в № 33-ФЗ, к 
проблемам муниципального народного представительства (в особенно-
сти в регионах с одноуровневой системой местного самоуправления) яв-
ляется в этом плане вопрос об органах территориального общественного 
самоуправления, об их природе как форме развития гражданской ини-
циативы населения в конкретных (локальных) территориальных преде-
лах муниципального образования. Очевидно, что перспективы развития 
данного института гражданского общества на муниципальном уровне 
его реализации не в последнюю очередь будут зависеть от нормативно-
правового регулирования, имея в виду целесообразность разработки 
и принятия региональных законов об органах территориального обще-
ственного самоуправления.

Одновременно всё это подтверждает тот факт, что специфика мест-
ного самоуправления проявляется и в том, что оно образует первичную 
социальную среду, в рамках которой обеспечивается формирование 
личности, развитие общественной инициативы на основе исторических 
и иных местных традиций, гражданского патриотизма, чувства любви к 
своей «малой родине». Более того, само местное самоуправление услов-
но может быть определено (с учетом глубинных сущностных его харак-
теристик) как своего рода право на «малую родину» и основанную на 
этом любовь к своему родному краю, к «малой родине».

Одновременно анализ муниципального развития свидетельствует о 
важности преемственности, последовательного учета исторических и 
иных местных традиций в развитии местного самоуправления. В част-
ности для Ростовской области характерно богатство такого рода истори-
ческих традиций, которые получили здесь свое не только практическое 
воплощение, включая уникальные исторические формы казачьего само-
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управления, но и глубокое концептуальное обоснование. Выдающиеся 
представители донской научной мысли — Л. А. Велихов, А. И. Солжени-
цын — внесли большой вклад в формирование научно-теоретической 
основы российского местного самоуправления. Их идеи были восприня-
ты и получили юридическое осмысление и развитие в рамках ростовской 
научной школы муниципального конституционализма, организационное 
оформление которой состоялось на базе первой в бывшем Советском 
Союзе кафедры муниципально-правового профиля (1986 г.), а в после-
дующем — первой в России кафедры конституционализма (2022 г.)

В заключение итоговых выводов настоящего издания уместно отме-
тить, что важное место в работе V Донского форума конституционализма 
заняли вопросы судебной защиты прав местного самоуправления. Особое 
место в этом дискурсе принадлежит Конституционному Суду РФ, кото-
рый является не только гарантом, но в определенной мере и преобразо-
вателем, фактором развития местного самоуправления. Одновременно, 
в силу многообразия и сложности тех вопросов, которые связаны с дея-
тельностью местного самоуправления, гарантирующую роль в отношении 
институтов муниципального конституционализма выполняют и другие 
формы правосудия — как суды общей, так и арбитражной юрисдикций. 
Поэтому особо значимым было участие в работе форума представителей 
судебного корпуса, а также известных правоведов. Это позволило иссле-
довать по предложению Законодательного Собрания Ростовской области 
проблемы защиты прав местного самоуправления (МСУ) в связи с прак-
тикой реализации административных исков прокуроров в защиту прав и 
интересов неопределенного круга лиц, процедур и условий исполнения 
«финансовоемких» судебных решений в отношении муниципальных об-
разований, имея в виду нередкие ситуации неспособности местных бюд-
жетов профинансировать исполнение некоторых судебных решений.

Столь же актуальными являются вопросы оспаривания нормативных 
правовых актов органов МСУ. Хотелось бы надеяться, что высказанные в 
монографии подходы, касающиеся судебных гарантий, получат не толь-
ко доктринальное оформление, но и практическую реализацию. Важное 
значение могла бы иметь разработка (в свете вступления в силу № 33-
ФЗ) региональной стратегии муниципального развития. Важно пони-
мать: конституционное пространство определяется не только федераль-
ной Конституцией, но и конституциями (уставами) регионов  — субъек-
тов РФ, а также уставами муниципальных образований. В этом контексте 
имеет смысл рассмотреть вопрос придания датам легитимации консти-
туций (уставов) субъектов РФ статуса знаменательных дней. И это лишь 
некоторые выводы, по итогам работы V Донского форума конституцио-
нализма, представленные на суд читателя в данном издании.
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Участие сотрудников 
прокуратуры в Форуме 

муниципального 
конституционализма 

подчеркивает значимость 
обсуждаемой проблематики

Программа форума привлекла 
внимание как представителей 
власти и правоприменителей, 

так и научное, а также 
студенческое сообщество

Судебная власть — гарант муниципального конституционализма (слева направо): и. 
о. председателя Арбитражного суда Ростовской области М. А. Новожилова,  
и. о. Председателя Пятнадцатого арбитражного апелляционного суда Н. В. 
Шимбарева, судья Ростовского областного суда А. Н. Сачков,  
судья Ростовского областного суда О. Г. Ломидзе
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Главная задача Центра — соединение 
юридической науки и образования  
с правоприменительной практикой.
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