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Abstract. Serious problems which occurred in setting the strategic planning system and the difficulties in the
implementation of national projects and in the achievement of national goals, make us think how effective the functioning
of the “vertical” of public power in the Russian Federation is, and in particular, how closely its state and municipal
components interact. In this context a lot of scientific papers appeared which carried the idea that due to a number of
reasons, both of legal and economic nature, there is still no sufficient close interaction of state and municipal administrative
bodies. The paper shows that the absence of such clear interaction leads to inadequate efficiency in the use of target and
project methods of solving key problems, appearing in the regions of the country and in particular, municipalities. The
article analyses the reasons for such a situation, which are connected with the gaps in legislative regulation, especially in
part, which is connected with the positioning of local public self-government in the “vertical of executive power”, specifying
their powers, their economic basis, as well as the regulation frames and control by government authorities. The purpose
of the article is to identify the new principles and mechanisms of interaction of the state and local public self-government,
which at present must be written into fundamental laws of this direction of government policy. The novelty of this task is
determined by the fact that almost for the first time the range of issues is analyzed on a “crossing” of such novelties as
amendments to the Constitution of the Russian Federation, transfer to the system of strategic planning and an increased
emphasis on the strengthening of civil society foundations in local self-government.
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Аннотация. Серьезные проблемы, с которыми столкнулось становление системы стратегического планиро-
вания, трудности в реализации национальных проектов и достижении национальных целей развития заставляют
задуматься о том, насколько эффективно функционирует «вертикаль» публичной власти в Российской Федерации,
в частности, как тесно складывается взаимодействие ее государственной и муниципальной составляющих. На этом
фоне появилось немало научных публикаций, в которых проводилась мысль о том, что в силу целого ряда причин
как правового, так и экономического характера в стране не обеспечивается тесное взаимодействие органов госу-
дарственного и муниципального управления. В работе показано, что отсутствие такого четкого взаимодействия
ведет к недостаточной эффективности использования программно-целевых и проектных методов решения ключе-
вых проблем, складывающихся в регионах страны и в отдельных муниципальных образованиях. В статье рассмотре-
ны причины создавшейся ситуации, которые связываются, прежде всего, с пробелами законодательного регулиро-
вания, особенно в части, касающейся позиционирования институтов местного самоуправления в «вертикали вла-
сти», определения их полномочий, экономической базы, а также рамок регулирования и контроля их деятельности
со стороны органов государственной власти. Задача статьи заключена в том, чтобы определить те новые принципы
и механизмы взаимодействия государства и институтов местного самоуправления, которые подлежат закреплению
в правовых основах данного направления государственной политики. Новизна такой исследовательской задачи оп-
ределяется тем, что практически впервые данный круг вопросов рассматривается на «перекрестье» таких новаций,
как изменения и дополнения к Конституции РФ, переход к системе стратегического планирования и возросший
акцент на укрепление в местном самоуправлении начал гражданского общества.

Ключевые слова: местное самоуправление, государственное управление, правовое регулирование, эконо-
мическое взаимодействие, налогово-бюджетный процесс, гражданское общество.
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Постановка проблемы

Одним из наиболее значимых результатов
социально-политических и экономических пре-
образований в Российской Федерации в ходе ре-
форм 1990-х гг. можно считать возрождение си-
стемы местного самоуправления, в полной
мере отраженное в Конституции РФ 1993 г.
[Конституция Российской Федерации, 1993].
Этот шаг обозначил собой одно из наиболее
важных продвижений России на пути ее ста-
новления как современного демократического
государства. Можно утверждать, что развитие
местного самоуправления сыграло в демокра-
тическом обновлении страны не меньшую роль,
нежели федерализация всех государственных
структур или переход ее экономики к системе

рыночных отношений и свободе предпринима-
тельских инициатив.

Прогресс в развитии местного самоуправ-
ления представляется особо значимым еще и
потому, что в советский период этот институт
фактически был подвергнут огосударствлению
с полным выхолащиванием существенных для
него начал гражданского общества, механизмов
прямого народовластия и пр. Почти до самого
развала советской системы (точнее до начала
1990-х гг., то есть до принятия Закона СССР
«Об общих началах местного самоуправления и
местного хозяйства») в СССР на правовой осно-
ве действовала аналогия института местного са-
моуправления и системы органов государствен-
ной власти на местах (местные советы). Более
того, длительное время сам термин «самоуправ-
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ление» был практически изъят из научного и пра-
вового оборота; минимизировалось внимание к
опыту России в формировании земского движе-
ния, к некоторым новациям самоуправления в
самый первый послереволюционный период, к за-
рубежному опыту в этой сфере и пр. Социально-
политические преобразования на завершающем
этапе «перестройки», а затем и принятие Консти-
туции РФ 1993 г. формально завершили утверж-
дение местного самоуправления в стране как осо-
бого социально-политического и экономического
института.

Однако эти действия, при всей их важнос-
ти, лишь открыли собой длительный процесс
включения местного самоуправления в круг
структур публичной власти, оказывающих зри-
мое воздействие на тенденции хозяйственного и
социального развития страны. Сложности возни-
кали и возникают в связи с необходимостью со-
блюсти баланс между местным самоуправлени-
ем как интегральным звеном в «вертикали» уп-
равления («публичной власти») и его ролью как
института гражданского общества, призванного
олицетворять и реализовывать собой всю меру
ответственности и инициативы населения за раз-
витие соответствующих территорий.

В научной литературе причины подобных
трудностей чаще всего связываются с длитель-
ным и не во всем последовательным развитием
конституционных и правовых основ местного са-
моуправления в РФ. Основания для такой пози-
ции есть, однако серьезные пробелы и противо-
речия правового регулирования никогда не воз-
никают сами по себе. Чаще всего они выступа-
ют результатом сохранения различных идейно-
политических воззрений по тем или иным аспек-
там социально-экономического и иного характе-
ра. Эти пробелы становятся неизбежным след-
ствием инертности политического и экономичес-
кого мышления; своеобразия взглядов на прису-
щие стране особенности формирования механиз-
мов рыночного хозяйства и институтов предста-
вительной демократии.

Особо трудным делом стало преодоление
традиционно присущей России убежденности в
преимуществах централизованных систем пуб-
личного управления. Оказав существенное вли-
яние на действующую модель федеративных
отношений, эта убежденность проецировалась и
на систему субрегионального управления в виде
длительно существовавшего во многих регионах
страны стремления «оттеснить» или даже вооб-
ще исключить институты местного самоуправ-

ления из практики управления социально-эконо-
мическим развитием территорий. Хотя крайние
проявления подобных тенденций со временем
были преодолены, сохраняется понимание того,
что российская система самоуправления, ее ин-
ституциональные и экономические основы нуж-
даются в дальнейших преобразованиях, а также
в их развернутом конституционно-правовом зак-
реплении. Все это, соответственно, требует даль-
нейших теоретико-методологических разработок
в этом направлении на основе сочетания научно-
го анализа с опытом практической работы в му-
ниципальном звене управления.

Российское местное самоуправление:
шаги есть, а поступи нет

Хорошо известна работа В.И. Ленина «Шаг
вперед, два шага назад» [Ленин, 1918]. В полной
мере распространить эту формулу на развитие
российского местного самоуправления за после-
дние 25–30 лет было бы неверно, все-таки опре-
деленный прогресс налицо. Однако в силу непос-
ледовательности и неполноты осуществленных
изменений, их слабой увязки с общим ходом со-
циально-политических и экономических преобра-
зований в стране формула «Два шага вперед, шаг
назад» представляется в этом случае вполне
уместной. В данной статье мы не предполагаем
анализ всех аспектов становления институтов
российского местного самоуправления. Внима-
ние будет акцентировано на том, как последова-
тельно складывалась модель взаимодействия
формирующегося местного самоуправления с
государством, притом что и само российское го-
сударство в этот период находилось в разви-
тии его правовых, институциональных и экономи-
ческих начал, а также его федеративной приро-
ды. Важно то, как сегодня видятся перспективы
и оптимальные формы этого взаимодействия:
оптимальные с точки зрения баланса местного
самоуправления как составляющего публичной
власти и как института гражданского общества.

Первые попытки восстановить самоуправ-
ление в правах особого института демократичес-
кого государства и общества обозначились в
СССР еще в период перестройки. Уже в нача-
ле – середине 1980-х гг. наметился отход от пред-
шествующей практики полного огосударствления
местной власти; были предприняты попытки ре-
ализовать новую политику государства в отно-
шении местных органов власти, предполагавшую
усиление их полномочий и ответственности за
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развитие подведомственных территорий. Все это
требовало расширения реальных прав и экономи-
ческих возможностей органов управления на
местах. Результатом продвижения в этом на-
правлении стала, в частности, разработка мо-
делей так называемого регионального и/или му-
ниципального хозрасчета, участие в которой
принял и автор данной статьи [Бухвальд, 1988].
Однако эта модель затрагивала лишь некото-
рые вопросы финансово-бюджетных взаимодей-
ствий муниципалитетов и регионов с вышесто-
ящими бюджетами без существенных измене-
ний в круге полномочий этих органов власти по
управлению территориями. Это и не позволило
довести данную работу до полномасштабного
практического внедрения.

Вместе с тем создание условий для устой-
чивого социально-экономического развития тер-
риторий требовало существенного реформирова-
ния правовой базы местного самоуправления в
стране. В известной мере эту задачу решал За-
кон СССР от 1990 г. «Об общих началах местно-
го самоуправления и местного хозяйства в
СССР» [Закон СССР № 418-1, 1990]. Этот закон
стал первым правовым актом Союза ССР, кото-
рый сделал реальный шаг к разделению (но не
противопоставлению!) органов государственной
власти и органов местного самоуправления и,
соответственно, к преодолению прежнего стату-
са местных Советов как фактически низового
звена государственного аппарата. Полностью
органы местного самоуправления были исклю-
чены из системы органов государственной влас-
ти в 1992 г. [Лебедева, Лукин, Стронский, 2017].

В качестве последующего продвижения в
этом направлении можно назвать такие шаги, как
замена в Конституции РСФСР 1978 г. раздела
«Местные органы государственной власти» на
раздел «Местное самоуправление в РСФСР».
Еще одним шагом в данном направлении стало
принятие в 1991 г. Закона РСФСР «О местном
самоуправлении в РСФСР» [Закон РСФСР
№ 1550-1, 1991]. Однако этот закон не затраги-
вал многие стороны деятельности местного са-
моуправления, формирования его органов; мно-
гократно подвергался корректировкам и факти-
чески остался неработающим.

Процесс институционализации местного
самоуправления в России получил свое логичес-
кое завершение только в 1993 г., когда этот ин-
ститут на конституционном уровне был оконча-
тельно закреплен как особая институция в сис-
теме централизованного управления, сочетаю-

щая в себе начала публичной власти и граждан-
ского общества. На конституционном уровне
российскому местному самоуправлению гаран-
тировалась финансово-экономическая обеспе-
ченность на основе права на собственный бюд-
жет; предоставлялась некоторая самостоятель-
ность в выборе организационных форм муници-
пализации в пределах узаконений федерального
и регионального уровня. Вместе с тем первые
несколько лет после всенародного одобрения
Конституции РФ 1993 г. продвижение по пути
создания новой системы местного самоуправ-
ления в стране было ограниченным. Серьезный
прогресс в этом направлении наметился только
на основе осуществления основных положений
Федерального закона от 1995 г. «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» [Федеральный закон
№ 154-ФЗ, 1995].

Однако самые значимые изменения в мест-
ном самоуправлении в России обозначились с при-
нятием в 2003 г. Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправления
в Российской Федерации» [Федеральный закон
№ 131-ФЗ, 2003]. Позитивным и негативным (или,
по крайней мере, достаточно спорным) итогам ре-
ализации этого закона и инициированной им «му-
ниципальной реформы» посвящено большое коли-
чество научных исследований [Бухвальд, 2020; Ди-
денко, 2019]. Заметим только, что на основе реа-
лизации данного закона и с учетом последующих
многочисленных корректировок удалось сформи-
ровать в нем представительный перечень воп-
росов местного значения, причем дифференци-
ровано для различных видов муниципалитетов.
Стало возможным закрепить условия выполне-
ния и финансирования переданных органам мес-
тного самоуправления государственных («деле-
гированных») полномочий. Пусть и достаточно
формально, но все же были обозначены формы
прямого «включения» населения в осуществле-
ние основных функций местного самоуправления
(гл. 5 ФЗ № 131).

Постоянство реформ в сфере местного са-
моуправления в принципе характерно и для дру-
гих стран, в частности, для послевоенной Герма-
нии [Von Saldern, 1999; Walter-Rogg, 2010;
Wollmann, 2002]. Но здесь заметна четкая направ-
ленность реформ: укрупнение муниципальных
образований; укрепление их экономической базы;
сохранение права немецких земель (субъектов
Федерации) на выбор той или иной модели орга-
низации местного самоуправления и пр. Однако
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закрепленная в ФЗ № 131 система институтов
местного самоуправления оказалась недостаточ-
но адаптированной к российским условиям: впос-
ледствии ее пришлось существенно изменять и
дополнять [Овчинников, Космина, 2009]. Изна-
чально акцентированный в ФЗ № 131 курс на де-
централизацию местного самоуправления быст-
ро сменился трендом на сокращение числа му-
ниципалитетов за счет различных вариантов их
объединения.

Но наиболее значимо то, что в ФЗ № 131
все еще остается без достаточного раскрытия
целый ряд принципиальных вопросов, касающих-
ся позиционирования местного самоуправления
в экономической и социально-политической сис-
теме страны. Так, это касается важного консти-
туционного положения о невхождении органов ме-
стного самоуправления в систему органов госу-
дарственной власти. Сначала без особых разъяс-
нений это положение Конституции 1993 г. было
повторено в ФЗ № 154 (п. 5 ст. 14) и затем вклю-
чено и в ФЗ № 131 (п. 4 ст. 34). В отсутствие
официальных разъяснений, экспертами давались
различные трактовки этого «невхождения» – от чи-
сто процедурной стороны в рамках «вертикали»
принятия управленческих решений до аналогии
«невхождения» с полным отделением местного
самоуправления от государства [Рыков, 2017].
Однако, если та или иная конституционная форму-
ла становится мотивацией принципиально различ-
ных мнений по тому или иному вопросу, то соот-
ветствующая конкретизация этой формулы стано-
вится существенной необходимостью.

По нашему мнению, любая упрощенная трак-
товка формулы об «“отделенности” местного са-
моуправления от государства» не имеет достаточ-
ных правовых и экономических оснований. Сви-
детельством этому служит, прежде всего, уста-
новленный законом значительный перечень пол-
номочий Российской Федерации и ее субъектов
по формированию правовых, экономических и ин-
ституциональных основ местного самоуправления
(ст. 5 и 6 ФЗ № 131). Еще одной существенной
стороной взаимодействия государства и муници-
палитетов выступает возможность для государ-
ственных структур в отдельных случаях прини-
мать участие в формировании органов местного
самоуправления и их должностных лиц.

Важным инструментом «сопряженности»
государства и муниципальной власти является
установленная законом (ст. 18.1 ФЗ № 131) прак-
тика оценки эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления. Методика подоб-

ной оценки утверждена в 2008 г. (в редакции от
9 мая 2018 г.) «Об оценке эффективности дея-
тельности органов местного самоуправления го-
родских округов и муниципальных районов»
[Указ Президента РФ № 607, 2008]. Сейчас эта
оценка осуществляется на основе 13 показате-
лей. Главным «контролером» в данном случае
выступает высший орган государственной влас-
ти субъекта Федерации, куда главы городских
округов и муниципальных районов должны каж-
дый год предоставлять соответствующие док-
лады. Конечно, в данном случае сложно говорить
именно об «эффективности деятельности», так
как в экономическом контексте эффективность
определяется отношением эффекта (результата)
к затратам, а ни один из используемых в данном
случае показателей по этому принципу не пост-
роен. Но факт определенной поднадзорности си-
стемы муниципального управления институтам
государственной власти вполне очевиден.

Разумеется, названными выше позициями
не ограничиваются все аспекты взаимодействия
государства и муниципалитетов, хотя не все ра-
нее заявленные принципы такого взаимодействия
выдерживают проверку временем. Прежде все-
го, это касается механизмов взаимодействия
государства и местного самоуправления в финан-
сово-бюджетной сфере. О какой «отделенности»
местного самоуправления от государства мож-
но говорить, если это самоуправление фактичес-
ки функционирует за счет государственных
средств, особенно, если считать государствен-
ными средствами все виды поступлений в мест-
ные бюджеты за исключением собственно мес-
тных налогов. По данным последнего по време-
ни обследования, проводимого Министерством
финансов РФ (за 2019 г.), на местные налоги, ко-
торых в настоящее время насчитывается всего 2,
приходится 15,8 % налоговых доходов местных
бюджетов и 6,7 % их собственных доходов в це-
лом [Информация о результатах проведения ... ,
2020]. Без опоры на государственные финансо-
вые ресурсы российское местное самоуправле-
ние сразу же оказалось бы на положении полно-
го банкрота.

Тесное взаимодействие органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправ-
ления обеспечивается также активным участи-
ем последних в реализации большого круга го-
сударственных полномочий (прежде всего, соци-
ального характера), переданных им, прежде все-
го, со стороны субъектов Федерации. По данным
за 2019 г., расходы по реализации таких передан-
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ных полномочий формировали около 33 % рас-
ходной части местных бюджетов городских ок-
ругов и 42 % расходной части местных бюдже-
тов муниципальных районов [Информация о ре-
зультатах проведения ... , 2020].

Однако, как было отмечено выше, принци-
пы финансово-бюджетного взаимодействия го-
сударства и муниципалитетов со временем эво-
люционизируют. Например, если обратиться к ФЗ
№ 154, то мы увидим, что в этом законе имелись
«жесткие» акценты на ответственность государ-
ства с точки зрения финансово-бюджетной обес-
печенности институтов местного самоуправле-
ния. Так, закон относил к числу полномочий Фе-
дерации в отношении местного самоуправления
такие важные для муниципалитетов обязатель-
ства, как «установление государственных мини-
мальных социальных стандартов»; «принятие
федеральных программ развития местного само-
управления»; «обеспечение федеральных гаран-
тий финансовой самостоятельности местного
самоуправления». В числе полномочий субъек-
тов Федерации находились такие позиции, как
«обеспечение сбалансированности минимальных
местных бюджетов на основе нормативов мини-
мальной бюджетной обеспеченности»; «обеспе-
чение гарантий финансовой самостоятельности
местного самоуправления»; «обеспечение госу-
дарственных минимальных социальных стандар-
тов». Конечно, в последнем случае несколько
смущает многократная отсылка в законе на не-
кую «минимальность» обязательств, но сам прин-
цип гарантий государства в отношении органов
местного самоуправления здесь определенно
просматривался.

Столь длительный экскурс был необходим
для того, чтобы определить тренд изменения
взаимодействия государства и местного само-
управления в самом чувствительном вопросе –
в вопросе о состоянии местных финансов. Сле-
дует отметить, что ранее финансовые аспекты
деятельности органов местного самоуправления
определялись Федеральным законом № 126-ФЗ
«О финансовых основах местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» [Федеральный за-
кон № 126-ФЗ, 1997]. Но с 2009 г. действие этого
закона было полностью приостановлено. В насто-
ящее время регулирование данных вопросов пол-
ностью отнесено к сфере федерального налого-
вого и бюджетного законодательства. Эволюция
позиции государства в отношении финансового
обеспечения местных бюджетов хорошо иллюс-
трируется сравнением названных выше положе-

ний предшествующего ФЗ № 154 и действующе-
го ФЗ № 131 по местному самоуправлению.

В ФЗ № 131 данный круг вопросов регули-
руется гл. 8 «Экономическая основа местного
самоуправления». Однако теперь, в отличие от
ФЗ № 154, здесь полностью исключены какие-
либо указания на федеральные гарантии финан-
совой самостоятельности местного самоуправ-
ления, на обеспечение минимальных местных
бюджетов на основе установленных государ-
ством минимальных социальных стандартов и пр.
По сути, остался нереализованным и пункт
ФЗ № 154 относительно разработки и реализа-
ции федеральных программ развития местного
самоуправления. В целостном виде таких про-
грамм не было никогда. Ранее принимавшиеся
и ныне действующие программы (например,
развития малых городов, поддержки моногоро-
дов, развития сельских поселений) ориентиро-
вались на решение экономических и социальных
проблем отдельных типов муниципальных об-
разований, но не имели в основе цель развития
самого института местного самоуправления в
совокупности всех его экономических, правовых
и иных составляющих.

Неким паллиативом целостной программы
действий в отношении местного самоуправления
следует рассматривать «Основные положения
государственной политики в области развития
местного самоуправления в Российской Федера-
ции» [Указ Президента РФ № 1370, 1999]. На
данный момент «Основные положения...» 1999 г.
не просто устарели, но и по современным пред-
ставлениям очень декларативны [Бухвальд,
2020]. Не случайно одним из центральных поло-
жений, сформулированных Президентом РФ
В.В. Путиным на заседании Совета по развитию
местного самоуправления 30 января 2020 г., ста-
ло предложение «начать разработку проекта но-
вых Основ государственной политики в сфере раз-
вития местного самоуправления на период до
2030 года».

Но это в будущем, а пока складывается
впечатление нарастающего противоречия. С од-
ной стороны, государство как бы усиливает свои
требования в отношении местного самоуправле-
ния, в частности, в плане активного участия в
реализации и софинансировании государственных
программ и национальных проектов, в достиже-
нии «национальных целей развития». С другой
стороны, заметно, что государство постепенно
снимает с себя гарантии относительно достаточ-
ности местных бюджетов, формирующих основу
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экономической самостоятельности и управлен-
ческой активности муниципалитетов разного
уровня. В этом противоречии кроется исток це-
лого ряда проблем, с которыми столкнулось ста-
новление системы стратегического планирования
в стране, включая недостаточную эффективность
применения программно-целевых и проектных
методов управления, трудности в реализации на-
циональных проектов и пр.

В конце концов, любая программа или про-
ект в своих составляющих «приземляется» на тер-
ритории того или иного муниципалитета. В этой
связи отсутствие четкого разграничения полно-
мочий между государством и муниципалитета-
ми (например, в вопросах землепользования);
требование определенной доли софинансирова-
ния со стороны муниципалитетов при их финан-
совой необеспеченности ведет к дополнительным
трудностям при реализации программ и проек-
тов [Савина, Паздникова, Шелестова, 2018] или
смещает их локализацию к экономически более
сильным муниципальным образованиям. В этой
связи привлечение муниципальных образований
к реализации федеральных и региональных про-
грамм и проектов требует государственных га-
рантий формирования адекватных финансовых
ресурсов муниципалитетов и, соответственно,
обеспечения их равных возможностей на учас-
тие в этих программах и проектах.

Местное самоуправление
как институт партнерства государства

и гражданского общества

В последние 20 лет неудовлетворенность
состоянием российского местного самоуправле-
ния многократно констатировалась (хотя и с раз-
личных позиций) органами государственной вла-
сти федерального и регионального уровней, уче-
ными и экспертами, представителями самого
муниципального сообщества. Важными вехами
на пути преодоления этой ситуации стали засе-
дания Совета по развитию местного самоуправ-
ления (Совет по местному самоуправлению в
Российской Федерации и Положение об этом
Совете были утверждены в 1997 г. [Указ Прези-
дента РФ № 531, 1997]). «Красной нитью» через
все подобные заседания, прежде всего, прошла
тема укрепления местных финансов, которая и
сегодня остается не менее актуальной, нежели
15–20 лет назад. Однако было бы неправильно
сводить стратегический курс развития российс-
кого местного самоуправления только к укреп-

лению финансово-бюджетных основ его деятель-
ности. Во многом развернутая позиция по данно-
му вопросу была изложена в материалах Совета
по местному самоуправлению в январе 2020 г. и
теперь подлежит конкретизации в новых Осно-
вах государственной политики в этой сфере, ко-
торые уже были упомянуты нами выше. Однако
помимо новых «Основ...» для решения проблем
российского местного самоуправления необходи-
мы значимые правовые новации.

Тот факт, что конституционные преобразо-
вания 2020 г. затронули и те статьи Конституции
РФ, которые регулируют основы российского са-
моуправления, свидетельствует о том, что изна-
чально данные здесь формулировки себя во мно-
гом изжили. Что конкретно подверглось измене-
нию? С учетом темы данной статьи наиболее
значима коррекция двух статей Конституции
1993 г., входящих в гл. 8 «Местное самоуправле-
ние». Наибольшего внимания заслуживает вне-
сение поправок в п. 3 ст. 132, где (дополнительно
к названному выше принципу «невхождения»)
теперь указывается: «Органы местного самоуп-
равления и органы государственной власти вхо-
дят в единую систему публичной власти в Рос-
сийской Федерации и осуществляют взаимодей-
ствие для наиболее эффективного решения задач
в интересах населения, проживающего на соот-
ветствующей территории» (в первоначальной ре-
дакции Конституции РФ 1993 г. вообще не исполь-
зовалось понятие «публичная власть» как закреп-
ление единства и взаимодействия государствен-
ной власти и местного самоуправления).

Примерно в том же ракурсе смотрятся и
дополнения в ст. 133, где ныне закреплено право
органов самоуправления на компенсацию допол-
нительных расходов, возникших в результате
выполнения органами местного самоуправления
во взаимодействии с органами государствен-
ной власти публичных функций  (выделено
нами. – Е. Б., И. Р.).

Конечно, практический смысл этих консти-
туционных новаций еще предстоит законодатель-
но конкретизировать. Но в целом складывается
впечатление, что, несмотря на многочисленные
констатации необходимости сохранить и даже
еще более обеспечить самостоятельность мес-
тного самоуправления, ключевым направлением
реформирования этой сферы публичного управ-
ления, усиления ее вклада в решение актуаль-
ных хозяйственных и социальных задач пока все-
таки видится именно усиление факторов государ-
ственного регулирования и контроля. Однако за-
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кономерность такова, что подобный шаг, во вся-
ком случае на известный период времени, дей-
ствительно укрепляет позиции такового как
субъекта публичной власти, как низового звена
в «вертикали управления». Однако именно на
время, так как постоянно движение в этом на-
правлении ведет к нарастающему дисбалансу в
институциональной природе местного самоуправ-
ления, поскольку для своего устойчивого функ-
ционирования и выполнения возложенных на него
функций оно должно сбалансировано опираться
на две «ноги»: с одной стороны, на государствен-
ное регулирование и контроль; с другой – на ини-
циативу и ответственность гражданского обще-
ства [Семенов, 2019].

Именно в этом балансе институциональных
начал, а не в элементарной достаточности
средств местных бюджетов, видится сегодня
главное условие той самой самостоятельности
местного самоуправления, значимость которой
столь многократно подчеркивалась на всех уров-
нях. Тем более это важно, поскольку только что
принятые поправки к Конституции РФ (ст. 133)
специально характеризуются «запретом на огра-
ничение прав местного самоуправления, установ-
ленных Конституцией РФ и федеральными зако-
нами». Именно на таком подходе строится прак-
тика правового регулирования местного самоуп-
равления за рубежом [Саудаханов, 2017; Хазов,
Саудаханов, 2017; Кузнецов, Межевич, Шамахов,
2019; Шастина, 2019]. Не случайно во многих
странах мира идет постоянное научное и практи-
ческое развитие принципа «муниципальной авто-
номии» как одного из наиболее существенных в
построении взаимодействий государства и мес-
тного самоуправления [Schmidt, 2012; Berman,
2019; Blair, 1991; Макагонова, 2019].

Именно в названном выше балансе мы ви-
дим не актуальный лозунг, а ключ к решению
многих практических проблем российского мес-
тного самоуправления и формирования нового
уровня взаимодействия между государством и
муниципальным сообществом. Его последова-
тельное осуществление во многом позволит уйти
от «волн» децентрализации и децентрализации
российских муниципалитетов и выбрать те ин-
ституциональные и экономические параметры
муниципальных образований, которые в наиболь-
шей степени будут соответствовать условиям
каждого из регионов России.

Кроме того, весьма востребованы те пра-
вовые новации, которые в каждом конкретном
случае в наибольшей мере обеспечивают исполь-

зование установленных ФЗ № 131 непосред-
ственных форм народовластия (сходы и опросы
граждан, публичные слушания, общественные
обсуждения; местные референдумы). Более
того, учитывая отсутствие у нас прочных тра-
диций гражданских инициатив и ответственно-
сти, было бы разумно закрепить в законе и раз-
вернуть в названных выше «Основах...» прин-
цип обязательности использования тех или иных
непосредственных форм народовластия при ре-
шении вопросов экономического, институцио-
нального и иного характера, относящихся к дан-
ному муниципальному образованию [Мельников,
2018; Козодубов, 2019].

В контексте формирования устойчивой фи-
нансово-бюджетной базы местного самоуправ-
ления укрепление в таковом начал гражданского
общества позволит шире использовать практику
«инициативного бюджетирования», мобилизации
средств путем целевого самообложения граждан
и пр. Наконец, государственный контроль за дея-
тельностью органов местного самоуправления
может значительно усилить свою результатив-
ность, если будет подкреплен активизацией та-
кого контроля со стороны населения и его обще-
ственных организаций.

Заключение

Можно утверждать, что новый уровень вза-
имодействий между государством и местным
самоуправлением представляет собой системное
понятие, включающее в себя качественное и ста-
бильное законодательное регулирование; долговре-
менное стратегирование развития территорий;
экономическую самодостаточность муниципали-
тетов; согласованное участие государства и му-
ниципалитетов в реализации инструментов про-
граммного и проектного управления; партнерские
отношения на основе баланса публичной власти и
гражданского общества. Конечно, новации, реа-
лизованные в ходе дополнений к Конституции РФ,
не «закроют» сразу все проблемы, связанные с
совершенствованием взаимодействия государ-
ственного и муниципального управления в стране.
Однако они, несомненно, сформируют собой ос-
новной вектор для дальнейшей работы в этом на-
правлении путем тщательной подготовки докумен-
тов, отражающих стратегическое видение перс-
пектив российского местного самоуправления и
возможности решения сохраняющихся здесь про-
блем. Стратегическую перспективу российского
самоуправления мы рассматриваем в контексте
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укрепления роли местного самоуправления как
институционализации «партнерства» государства
и гражданского общества, что наиболее полно и
точно раскрывает смысл правовой формулы о не-
вхождении органов местного самоуправления в
систему органов государственной власти. Форми-
рование рассмотренного выше баланса публично-
правового и гражданского начал в институциональ-
ной природе российского местного самоуправле-
ния и составляет одну из принципиальных пози-
ций, которые должны определять ключевые поло-
жения новых «Основ...» данного направления го-
сударственной политики. Эти «Основы...» долж-
ны стать ключевым элементом Стратегии разви-
тия российского местного самоуправления как
одного из документов, формирующих стратегичес-
кое видение будущего российской государствен-
ности, ее социально-экономических основ, а так-
же дальнейшего развития всех форм современ-
ных общественных отношений.
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