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ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ 
И мЕСТНОЕ САмОУПРАВЛЕНИЕ 
В СОВРЕмЕННОЙ РОССИИ: 
К ВОПРОСУ О РАСхОЖДЕНИИ 
КОНСТИТУЦИОННОЙ, 
ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ 
И фАКТИЧЕСКОЙ мОДЕЛИ 
ВЗАИмООТНОШЕНИЙ

проблемы теории 
отраслей праВа

аннотация. В статье анализируется усиливающаяся тенденция обеспечения 
прочной взаимосвязи государственного и муниципального уровня власти в совре-
менной России. Несмотря на то, что конституционная модель взаимоотношений 
между органами государственной власти и органами местного самоуправления 
не позволяет официально признать органы местного самоуправления продолже-
нием государственной администрации, действующим российским законодатель-
ством закрепляется множество правовых возможностей для определения отно-
шений субординации между государственными органами и муниципалитетами. 
Взаимоотношениям субординации между государственной властью и местным 
самоуправлением способствуют сложившиеся территориальная организация 
местного самоуправления, принципы разграничения компетенции между государ-
ством и муниципалитетом, отсутствие полноценной финансово-экономической 
основы местного самоуправления. Расхождение конституционной, законодатель-
ной и фактической модели взаимоотношений между государственным и муни-
ципальным уровнем власти в настоящее время приобретает резкие, очевидные 
формы. Это нельзя не признать опасным. Во-первых, нарушаются положения 
Конституции РФ. Во-вторых, субординационные отношения между государством 
и муниципалитетами приводят к развитию муниципального иждивения власти 
«бедных» муниципалитетов или муниципального сепаратизма власти сравни-
тельно «богатых» муниципальных образований. Субординационные отношения 
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должны постепенно усилиями региональных и местных элит вытесняться отно-
шениями взаимодействия, сотрудничества, координации. Однако такие способы 
взаимодействия тяжело усваиваются участниками властеотношений в России.
ключевые слова: юриспруденция, местное самоуправление, государственная 
власть, взаимодействие, субординация, муниципальное образование, координа-
ция, местный бюджет, муниципальная собственность, компетенция.

Конституция РФ, разделяя публичную 
власть на государственную власть и мест-
ное самоуправление, провозглашает, 

что в государстве признается и гарантирует-
ся местное самоуправление (ст. 12). Консти-
туционная модель взаимоотношений между 
органами государственной власти и органа-
ми местного самоуправления не позволяет 
официально признать органы местного само-
управления продолжением государственной 
администрации и напрямую поместить их в 
правовые отношения субординации с государ-
ством. Как отмечает профессор С.А. Авакьян, 
«государство не руководит местным само-
управлением, если под руководством пони-
мать: 1) формирование местного самоуправ-
ления; 2) дача ему директивных указаний;  
3) повседневный контроль и опека деятель-
ности; 4) отмена актов. Ничего этого государ-
ство в отношении местного самоуправления 
не делает. Вместе с тем самостоятельность 
местного самоуправления и отделение его от 
органов государственной власти не дают осно-
ваний для вывода о независимости местного 
самоуправления от государства»1. «Местное 
самоуправление — институт, во-первых, заим-
ствованный, во-вторых, пришедший в Россию 
именно благодаря юридической мысли и по-
средством закона…»2. В советский период Со-
веты и их исполнительные комитеты входили в 
вертикаль государственной власти. Вышесто-
ящие Советы руководили нижестоящими Со-
ветами, направляли их деятельность, имели 
право отменить их акты не только по мотивам 
незаконности, но и в связи с нецелесообраз-
ностью. Федеральным законом от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в РФ»)3 
предусмотрены правовые возможности уста-
новления отношений субординации между 
государственными органами и муниципали-
тетами, таких как: участие органов местного 
самоуправления в решении вопросов, не отне-

1 Авакьян С.А. Конституционное право России. Т. 2 . 
М., 2005. С. 880.
2 Арановский К.В., Князев С.Д. Муниципальная ре-
форма в России: развитие местного самоуправления 
или децентрализация государственной администра-
ции? // Правоведение. 2007. № 2. С. 5.
3 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822; 2013. № 14. Ст. 1663.

сенных к вопросам местного значения, и в осу-
ществлении государственных полномочий, не 
переданных государством (ст. 14.1, 15.1, 16.1); 
участие государственных органов в наделе-
нии полномочиями должностных лиц местно-
го самоуправления, участие государственных 
органов в преобразовании муниципальных 
образований (п. 2 ст. 13); оценка государством 
эффективности деятельности органов мест-
ного самоуправления (ст. 18.1); регистрация 
уставов муниципальных образований (п. 6  
ст. 44); ведение федерального регистра муни-
ципальных правовых актов (ст. 43.1); финан-
совая помощь местным бюджетам (ст. 58–62); 
государственный контроль и надзор за орга-
нами и должностными лицами местного само-
управления (ст. 78); государственное принуж-
дение по отношению к органам и должностным 
лицам местного самоуправления (ст. 72–75). 
Органы местного самоуправления встроены 
на практике в систему государственной вла-
сти, муниципалитеты считаются продолже-
нием государства, и государственные органы 
субъектов федерации, а в отношении крупных 
городских муниципалитетов и федеральные 
государственные органы, часто полагаются на 
них как на подчиненный институт в исполне-
нии государственных задач4. 

Взаимоотношениям субординации между 
государственной властью и местным само-
управлением способствует сложившаяся тер-
риториальная организация местного само-
управления. Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в РФ», устанавливая в качестве вида 
муниципального образования муниципальный 
район, воспроизводит фактически схему Зако-
на РСФСР от 1991 г. «О местном самоуправ-
лении в РСФСР», «который, определяя терри-
ториальную организацию местного самоуправ-
ления, исходил из существовавшего админи-
стративно-территориального деления»5. 

Сегодня административно-территориаль-
ное устройство в субъектах РФ часто положено 
в основу организации местного самоуправле-

4 См.: Арановский К.В., Князев С.Д. Указ. соч. С. 5. 
5 Фадеев В.И. Правовое регулирование предметов веде-
ния местного самоуправления в России // Местное само-
управление в России и за рубежом / отв. ред. В.В. Макла-
ков, В.И. Фадеев В.И. М., 2000. С. 187–188.



841

LEX RUSSICA

М
ГЮ

А
 (У

ни
ве

рс
ит

ет
 и

м
ен

и 
О

.Е
. К

ут
аф

ин
а)

 w
w

w.
m

sa
l.r

u 
и 

©
 N

O
TA

 B
EN

E 
(О

О
О

 «
Н

Б
-М

ед
иа

»)
 w

w
w.

nb
pu

bl
is

h.
co

m

о.е. шишкина

ния6, несмотря на то, что провозглашен так на-
зываемый поселенческий способ организации 
местного самоуправления, когда местное само-
управление в городских, сельских поселениях и 
на других территориях осуществляется с учетом 
исторических и иных местных традиций (ч. 1  
ст. 131 Конституции РФ). Одной из причин со-
впадения административно-территориального 
устройства субъекта и организации в нем мест-
ного самоуправления является то, что «совре-
менное административно-территориальное 
устройство субъектов Российской Федерации 
практически в неизменном виде существует 
с 70-х гг. прошлого века. Вся инфраструктура 
создавалась с учетом районного деления. На 
практике это выражалось в приоритетном разви-
тии районных центров, в которых размещались 
объекты общерайонного значения (больницы, 
транспортные предприятия)»7. Кроме того, мест-
ное самоуправление — институт, который не 
формировался эволюционным путем, в отличие 
от административно-территориального устрой-
ства. Поэтому исторические и иные местные 
традиции согласно ч. 1 ст. 131 Конституции РФ 
могут быть учтены при определении территори-
альной организации местного самоуправления, 
наверное, именно таким образом. Положения 
Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» в части реализации за-
крепленного Конституцией РФ поселенческого 
принципа неоднозначны. С одной стороны, уче-
ные отмечают, что заложенная в Федеральном 
законе «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации 
» модель местного самоуправления направлена 
на приближение муниципальной администрации 
к населению за счет укрепления и развития по-
селенческого уровня местного самоуправления8. 
В то же время на уровне муниципальных райо-
нов «изначально отсутствует необходимая при-
ближенность власти к населению, обеспечиваю-
щая возможность непосредственного им реше-

6 Так, в соответствии с ч. 2 ст. 9 Закона Приморского 
края от 14 ноября 2001 г. № 161-КЗ «Об административно-
территориальном устройстве Приморского края» грани-
цы городов краевого подчинения совпадают с границами 
городских округов Приморского края, а границы админи-
стративных районов – с границами муниципальных рай-
онов Приморского края // Ведомости Законодательного 
Собрания Приморского края. 2001. № 98. 
7 Кудилинский М.Н., Шевелева Н.А. Муниципальное 
право. СПб., 2005. С. 49.
8 См.: Кокотов А.Н. Местное самоуправление: новое в 
регулировании // Проблемы местного самоуправления 
в Российской Федерации. Материалы научно-практи-
ческой конференции. Омск, 18–19 ноября 2004 г. Омск, 
2004. С. 172–173. Приводится по: Арановский К.В., Кня-
зев С.Д. Указ. соч. С. 3.

ния либо участия в решении вопросов местного 
значения»9. Однако «с точки зрения взаимодей-
ствия регионального и муниципального уровней 
власти такой вариант оптимален: гораздо проще 
наладить организационные, межбюджетные, а в 
отдельных случаях и контрольные отношения с 
несколькими десятками районов, чем с сотней 
волостей (сельсоветов) и населенных пунктов»10. 
Очевидно, что органам исполнительной власти 
субъектов федерации удобней и влиять (ока-
зывать давление) на местные органы власти на 
уровне крупных территорий — муниципальных 
районов и городских округов. Кроме того, двух-
уровневая система местного самоуправления, в 
том виде, в котором она закреплена в Федераль-
ном законе «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федера-
ции», влечет подчиненность органов поселений 
органам муниципального района. 

Сложившаяся модель разграничения ком-
петенции между государством и муниципали-
тетом также способствует взаимоотношениям 
субординации между государственной властью 
и местным самоуправлением. Дело не столько в 
том, что эффективность управления может быть 
часто достигнута только путем объединения 
государственных и муниципальных усилий (и 
не только в России). Как справедливо отмечает 
профессор Е.В. Гриценко, «характер вопросов 
местного значения российских муниципалите-
тов свидетельствует об отсутствии четкого раз-
граничения между государственными и муници-
пальными задачами, о невозможности полного 
выделения предметов ведения местного само-
управления из сферы государственных интере-
сов и ответственности, а следовательно, о функ-
циональной взаимосвязи предметов ведения 
местного самоуправления и государственных 
задач»11. Проблема скорее заключается в том, 
что вопросы местного значения слишком объ-
емны и императивны12. Анализ гл. 3 Федераль-

9 Баженова О.И. Муниципальное образование как 
субъект права. М., 2010. С. 172–173.
10 Кудилинский М.Н., Шевелева Н.А. Указ. соч. С. 49.
11 Гриценко Е.В. Местное самоуправление и государ-
ство в условиях федерализма: сравнительно-правовое 
исследование на примере Германии и России: автореф. 
дис. ... д-ра юрид. наук. СПб., 2002 // URL: <www.dissercat.
com/content/mestnoe-samoupravlenit-i-gosudarstvo…; 
последнее посещение – 4 апреля 2013 г.). 
12 В 1995–2003 гг. федеральным законом был определен 
широкий перечень вопросов местного значения (из 30 пун-
ктов), который носил обязательный, но не исчерпывающий 
характер; он мог быть расширен субъектами РФ. При этом 
перечень, который устанавливался субъектами Федерации, 
не был ни исчерпывающим, ни обязательным. Муници-
пальные образования могли принимать к своему ведению 
вопросы местного значения из установленного субъектами 
Федерации перечня по своему усмотрению, дополняя его 
также такими вопросами, которые не были законом прямо 
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ного закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ», регламентиру-
ющей вопросы местного значения разных видов 
муниципальных образований, свидетельствует о 
том, что несмотря на многочисленные измене-
ния и дополнения, вносимые в эту главу, вопро-
сы местного значения изложены столь расплыв-
чато, что не вполне ясно, какими конкретными 
правами и обязанностями обладают муници-
пальные образования по решению тех или иных 
вопросов местного значения. В законе исполь-
зуются весьма размытые формулировки, такие 
как «создание условий», «участие в….», «содей-
ствие…» применительно к вопросам местного 
значения. Количество вопросов местного значе-
ния столь широко, что без деятельного участия и 
(или) содействия государства они не могут быть 
исполнены. Многие вопросы вовсе не могут яв-
ляться вопросами местного значения (напри-
мер, организация электроснабжения). 

Существует также некоторое расхождение 
между конституционными положениями и нор-
мами законов, а также практикой их реализации 
в отношении осуществления органами местно-
го самоуправления государственных функций и 
задач. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 132 Консти-
туцией РФ на органы местного самоуправления 
могут возлагаться отдельные государственные 
полномочия при условии компенсации матери-
альных и финансовых затрат. 

Помимо вопросов местного значения, от-
дельных государственных полномочий, пере-
даваемых в особом порядке с компенсаций, 
Федеральный закон «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» устанавливает возможность 
осуществления муниципалитетами других го-
сударственных полномочий, часть из которых 
предусмотрена в самом указанном Законе (на-
пример, создание пожарной охраны, высших 
учебных заведений — для городских округов), 
часть из которых предусмотрены другими фе-
деральными законами, а часть — находится в 
так называемом свободном доступе (не отнесе-
ны к компетенции других властных органов, не 
исключены из их компетенции законами). Осу-
ществление этого рода полномочий возможно 
только за счет доходов местного бюджета (за 
исключением межбюджетных трансфертов) и, 
как следует из Закона, является правом, а не 
обязанностью муниципалитета. В то же время 
имеет место противоречие между положения-
ми Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» и другими федеральными 
законами, которые не предполагают ни отказа 

исключены из компетенции органов местного самоуправ-
ления или закреплены за другими властными органами. 

органов местного самоуправления от исполне-
ния возложенных на них дополнительных пол-
номочий, ни компенсации их осуществления. 
Так, ст. 9 Федерального закона от 23 ноября 
1995 г. № 174-ФЗ (ред. от 28 июля 2012 г.) «Об 
экологической экспертизе»13 устанавливает 
полномочия органов местного самоуправления 
городских округов и муниципальных районов, 
в том числе в области государственной эколо-
гической экспертизы, например организацию 
общественных обсуждений вне зависимости от 
объекта такой экспертизы (федерального, реги-
онального или местного). 

В целом органы местного самоуправления 
не освобождены от участия в решении государ-
ственных задач общефедерального и регио-
нального уровня. «Район, бывший в советский 
период развития российской государственности 
узловым звеном системы управления на местах, 
сохранил свою ключевую роль и в структуре 
местного самоуправления»14. Городские округа, 
создаваемые чаще всего на базе крупных горо-
дов республиканского, областного или краевого 
подчинения, так же, как и муниципальные рай-
оны, «встроены» на практике в осуществление 
государственных программ, которые не отделя-
ются от собственных интересов муниципалите-
та. Так, в Приморском крае, как и в других субъ-
ектах РФ, разработан и предложен для обсужде-
ния проект Программы экономического развития 
Приморского края на 2013–201715, реализуются 
инвестиционные проекты регионального и меж-
регионального значения. Данные проекты пред-
полагают учет инвестиционного потенциала му-
ниципалитетов Приморского края16. Утвержден-
ная Законом Приморского края от 17 марта 2008 г.  
№ 226-КЗ Краевая целевая программа развития 
г. Владивостока как центра международного со-
трудничества в АТР на 2008–2019 гг.17 направ-
лена на аккумулирование усилий как краевых, 
так и городских властей в реализации проекта 
по преобразованию г. Владивостока в крупный 
индустриальный, научный, деловой и туристи-
ческий центр региона. Как отмечается в Зако-
не, для активизации процесса формирования 
такого центра необходимо обеспечить ускорен-
ное развитие базовой инфраструктуры города 
(транспортной, энергетической, коммунальной) 
и создание ядра будущего делового центра».

 

13 СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4556.
14 Фадеев В.И. Указ. соч. С. 188.
15 Инвестиционный портал Приморского края // URL: 
http://invest.primorsky.ru/invest (последнее посещение – 
4 апреля 2013 г.).
16 Там же.
17 Ведомости Законодательного Собрания Примор-
ского края. 2012. № 30. 
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Существующая финансово-экономическая 
основа местного самоуправления также не по-
зволяет его органам быть самостоятельным 
уровнем публичной власти. В соответствии с 
положениями Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» экономическую 
основу местного самоуправления составляют 
находящееся в муниципальной собственности 
имущество, средства местных бюджетов, а так-
же имущественные права муниципальных об-
разований. Данным Законом закреплен доста-
точно обширный перечень имущества, которое 
может находиться в муниципальной собствен-
ности. Однако нужно учесть, что, во-первых, 
только часть объектов этой собственности 
приносит доход муниципальным образовани-
ям (например сданные в аренду нежилые по-
мещения). Другая же часть объектов не только 
не приносит дохода, но и требует постоянных 
и значительных финансовых затрат, необходи-
мых для их осуществления и функционирова-
ния (например автомобильные дороги в грани-
цах населенных пунктов поселения). 

Во-вторых, сами по себе обширные переч-
ни имущества имеют лишь ориентирующее 
юридическое значение, они непосредственно 
не влекут за собой возникновение права му-
ниципальной собственности18. Так, в Анучин-
ском муниципальном районе (одно из муни-
ципальных образований Приморского края) 
все земли пяти выявленных инвестицион-
ных площадок, которые можно использовать 
под базу отдыха, реабилитационный центр и 
промышленные зоны, находятся в государ-
ственной собственности (а не в собственно-
сти муниципалитета)19. По предварительным 
подсчетам в Яковлевском муниципальном 
районе 63% земель занимает федеральная 
собственность (земли лесного фонда, зем-
ли обороны и безопасности, земли железно-
дорожного транспорта); 0, 25% — собствен-
ность субъекта РФ; 0, 2% — муниципальная 
собственность, 1% — частная собственность;  
2, 7 % — начато оформление земель в част-
ную собственность; 4, 4% — начато оформле-
ние земель в муниципальную собственность. 
При этом в отношении более 27% земель 
форма собственности не определена20. 

В отдельных поселениях может не быть 
земель в муниципальной собственности ввиду 

18 См.: Астафичев П.А. Муниципальное право России. 
М., 2010. С. 283–284.
19 Инвестиционный портал Приморского края // URL: 
http://invest.primorsky.ru/invest (последнее посещение – 
4 апреля 2013 г.).
20 Из материалов опроса представителей органов 
местного самоуправления в Приморском крае.

того, что права на них не оформлены надлежа-
щим образом. В некоторых муниципальных об-
разованиях вовсе не ведется учет муниципаль-
ной собственности. Так, по оценке должностно-
го лица одного из муниципальных образований 
Приморского края «общая площадь поселения 
53 761 га. Из них примерно 40% — муниципаль-
ная собственность. Цифра примерная, так как 
точных сведений ни у кого нет»21. Из другого 
муниципального образования также поступил 
ответ, из которого явствует, что «комитет по 
управлению имущественными отношениями … 
муниципального района не располагает точны-
ми сведениями по формам собственности на 
вверенной ему территории….»22. 

В соответствии с положениями Конститу-
ции РФ (ч. 1 ст. 132), Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» каждое 
муниципальное образование имеет собствен-
ный бюджет (местный бюджет). Местный бюд-
жет, как и бюджет субъекта РФ, не существует 
изолированно — они, как известно, являются 
составной частью единой бюджетной системы 
РФ. Недостаточность собственных доходных 
источников городских округов и муниципаль-
ных районов влечет обязанность органов го-
сударственной власти субъектов РФ вырав-
нивать уровень бюджетной обеспеченности 
муниципальных районов (городских округов) 
путем предоставления дотаций из региональ-
ных фондов финансовой поддержки муници-
пальных районов (городских округов). Бюджет 
муниципального района и свод бюджетов по-
селений, входящих в состав муниципального 
района, составляют консолидированный бюд-
жет муниципального района. Недостаточность 
собственных доходных источников поселений, 
входящих в состав муниципальных районов, 
влечет обязанность не только субъекта РФ, но 
и муниципального района выравнивать уро-
вень бюджетной обеспеченности поселения 
путем предоставления дотаций. Большинство 
местных бюджетов является дотационными, 
что ставит органы местного самоуправления 
поселений в зависимость от органов местного 
самоуправления муниципальных районов, а 
органы местного самоуправления муниципаль-
ных районов и городских округов — от органов 
государственной власти субъектов РФ. 

Несмотря на межбюджетные трансферты, 
многие бюджеты остаются дефицитными. Так, 
за 2011 г., по данным официальной статистики, 
дефицит бюджета Владивостокского городско-
го округа составил 1 820 853 руб. при доходной 

21 Там же.
22 Там же.
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части 11 511 779 руб.23 При этом собственных 
доходов — 10 203 512 руб., что составляет  
88, 6%. Это очень хороший показатель. В дру-
гих менее крупных муниципальных образова-
ниях ситуация может выглядеть по-другому. 
Доля межбюджетных трансфертов в объеме 
всех доходов местных бюджетов приближается 
к 60%. Так, в бюджете Надеждинского сельского 
поселения (Приморский край) за 2012 г. транс-
ферты из бюджетов вышестоящих уровней со-
ставляют 66, 6%. В бюджете Красноармейского 
муниципального района (Приморский край) за 
2012 г. собственных доходов — 11, 9%, а в 2011 
г. было 22, 2%24. 

Принцип самостоятельности местных бюд-
жетов в России носит условный характер и прояв-
ляется в праве и обязанности органов местного 
самоуправления самостоятельно обеспечивать 
сбалансированность местных бюджетов и эф-
фективность использования бюджетных средств 
в соответствии с положениями Бюджетного 
кодекса РФ. Налоги и сборы, как известно, —  
необходимое условие самостоятельности муни-
ципалитетов. Действующий Налоговый кодекс 
РФ предусматривает два местных налога: зе-
мельный и налог на имущество физических лиц. 
Кроме того, к местным относится налоговый 
режим — единый налог на вмененный доход 
для отдельных видов деятельности. Какие-либо 
иные налоги или сборы не могут быть установ-
лены муниципалитетом. На основании Налого-
вого кодекса РФ и в пределах, установленных 
им, представительные органы местного само-
управления вправе вводить на территории муни-
ципального образования своими нормативными 
актами земельный налог и налог на имущество 
физических лиц. «Особого наполнения муници-
пальному бюджету эти налоги не приносят. В 
муниципальном кошельке, по данным Минфина, 
они занимают всего 12, 2%.... При этом, по ряду 
экспертных оценок, почти 80% земли в России 
выведено из налогооблагаемой базы земельно-
го налога, поскольку эта земля относится к фе-
деральной собственности (земли запаса, лес-
ной фонд, военные объекты и др.), что лишает 
муниципалитеты стабильного источника дохо-
дов от земельного налога…»25. 

В местный бюджет зачисляются отчисле-
ния от федеральных и региональных налогов, 

23 Социально-экономическое положение муници-
пальных образований. Статистический сборник. Вла-
дивосток: Приморскстат. 2012. С. 13. 
24 Из материалов опроса представителей органов 
местного самоуправления в Приморском крае.
25 Нарутто С.В. Местный бюджет – доходы муници-
пальных образований // Проблемы местного само-
управления // URL: http://samoupravlenie.ru/36-01.php 
(последнее посещение – 4 апреля 2013 г.).

которые составляют существенную часть дохо-
дов местного бюджета. Наиболее зависят мест-
ные бюджеты от поступлений по федерально-
му налогу на доходы физических лиц. Эти по-
ступления составляют около 70 % их налоговых 
доходов. «Такая зависимость от одного налога, 
как, впрочем, и вся сложившаяся схема рас-
пределения налогов, не стимулирует муници-
палитеты к развитию собственной экономики, 
расширению налогооблагаемой базы»26. На-
пример, в местном бюджете Надеждинского 
сельского поселения (Приморский край) доход 
от местных налогов составляет 42, 25%; от фе-
деральных и региональных отчислений — 57, 
78 %. В самом крупном городском округе При-
морского края (Владивостокском) в 2011 г. наи-
больший доход в бюджет (почти 40 % от общей 
доходной части бюджета) принесли налоговые 
отчисления от федерального налога на доходы 
физических лиц.

Как следовало из Послания Президента 
РФ Федеральному Собранию РФ от 22 декабря  
2011 г., должны быть приняты законы, направ-
ленные на усиление начал децентрализации; 
«будут расширены источники доходов реги-
ональных и местных бюджетов, в том числе 
собственные»27. В Бюджетном послании Прези-
дента РФ Федеральному собранию от 29 июня 
2011 г. «О бюджетной политике в 2012–2014 гг.» 
отмечается, что «следует завершить подготовку 
к введению местного налога на недвижимость. 
По завершении кадастровой оценки объектов 
капитального строительства необходимо вво-
дить указанный налог по мере готовности тех 
субъектов Федерации, где такая оценка была 
проведена, чтобы его можно было начать взи-
мать уже в 2012 г. Необходимо, чтобы введение 
нового налога, с одной стороны, обеспечило 
более справедливое распределение налоговой 
нагрузки между объектами недвижимого имуще-
ства с разной рыночной стоимостью, а с другой 
стороны, было социально приемлемым и осу-
ществлялось с учетом сложившегося уровня до-
ходов населения, не привело к росту налоговой 
нагрузки на малообеспеченных граждан»28.

Однако ясно, что само по себе введение 
этого налога не гарантирует улучшения уровня 
жизни жителей всех муниципальных образо-
ваний (а не только тех, на территории которых 
будут сосредоточены крупные налогооблагае-
мые объекты). Так, во Владивостокском округе 
Приморского края в 2011 г. доход в бюджет от 
налога на имущество физических лиц составил 
12%, а в Анучинском сельском поселении (Ану-

26 Там же.
27 Российская газета. 2011. 23 декаб. 
28 Парламентская газета. 2011. 1–7 июля.
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чинский муниципальный район Приморского 
края) — 2,5%29.

Президент РФ в Послании Федеральному 
Собранию РФ за 2011 г. отметил, что «процесс 
децентрализации будет сопровождаться усиле-
нием политической ответственности руководи-
телей регионов и муниципалитетов за конечные 
результаты их работы по развитию территорий, 
по повышению качества оказываемых людям 
услуг». Главный вопрос: перед каким субъек-
том будет наступать эта ответственность? От-
ветственности перед вышестоящим уровнем 
публичной власти способствуют отношения 
централизации и субординации, а не децентра-
лизации, в которых на одной стороне выступа-
ли бы представители региональной или муни-
ципальной власти, а на другой — население 
субъектов федерации или муниципального об-
разования. Как отмечают профессор К.В. Ара-
новский и С.Д. Князев, «граждане довольно от-
четливо определяют себя относительно обще-
национальной ценности, а на местном уровне 
остаются населением, которое в лучшем случае 
образует объект начальственной заботы, но не 
требовательный субъект прав»30. С трудом воз-
никают и развиваются общественные отноше-
ния децентрализации между представителями 
всех трех уровней публичной власти. 

Профессор Н.А. Богданова указывает, что 
«децентрализация проводится средствами 
координации, кооперации, сотрудничества, 
соучастия, даже своего рода конкуренции (ко-
нечно, добросовестной) вертикальных уровней 
власти»31. Такие способы взаимодействия тя-
жело усваиваются участниками властеотноше-
ний. В то время как отношения субординации 
не вызывают затруднений. Региональные и му-
ниципальные власти «включаются в централи-
зацию или наблюдают ее с уверенным понима-
нием и готовыми навыками участия в отноше-
ниях субординации»32. Что касается местного 
уровня власти, то «в российских условиях про-
сматривается готовность видеть муниципаль-
ные учреждения частью “вертикали исполни-
тельной власти”, поместить их в субординацию 

29 Социально-экономическое положение муници-
пальных образований. С. 17.
30 Арановский К.В., Князев С.Д. Конституционно-пра-
вовая сторона «властной вертикали»: централизация и 
демократия в балансе необходимого и возможного // Цен-
трализм, демократия, децентрализация в современном го-
сударстве: конституционно-правовые вопросы: материа-
лы международной научной конференции. М., 2006. С. 55.
31 Богданова Н.А. Централизация и децентрализация: 
соотношение ценностей // Там же. С. 15.
32 Арановский К.В., Князев С.Д. Конституционно-пра-
вовая сторона «властной вертикали»: централизация и 
демократия в балансе необходимого и возможного. С. 54.

вышестоящим»33. Схожим образом восприни-
мается финансово-экономическая основа мест-
ного самоуправления. Так, из ответов, данных 
в ходе проведенного опроса представителей 
муниципалитетов Приморского края, следует, 
что государственная собственность в сознании 
местных чиновников не отделяется от муни-
ципальной собственности. «Всего земли в ….  
районе 2 030 342 га, из них 207 57 га — в соб-
ственности граждан, 1 427 га — юридических 
лиц; в государственной и муниципальной соб-
ственности — 2 038 158 га». Из этого делается 
вывод, что «98, 92% — в государственной соб-
ственности; 1, 08% — в частной»34. 

Самостоятельность местного самоуправ-
ления в России едва ли возможна. Во-первых, 
проживающие в пределах территориальных 
единиц граждане не интерпретируют себя в пря-
мом смысле как территориальный коллектив, 
не усматривают в нем сообщество, отличное от 
государства. Во-вторых, в «интерпретации му-
ниципальной власти ее институты поставлены 
в подчинение государственным чиновникам и 
учреждениям, а в органах центральной власти 
не воспринимают муниципалитет как юриди-
ческое лицо наподобие корпорации или обще-
ственного объединения»35.

Закрепленный ст. 12 Конституции РФ принцип 
«невхождения органов местного самоуправления 
в систему органов государственной власти», ко-
нечно, не означает абсолютную недопустимость 
осуществления государственных и муниципаль-
ных функций в рамках одной системы органов 
власти36. Однако явное расхождение конституци-
онной, законодательной и фактической моделей 
взаимоотношений между государственным и му-
ниципальным уровнем власти приобретает рез-
кие, очевидные формы, что нельзя не признать 
опасным. Во-первых, нарушаются положения 
Конституции РФ. «Это не улучшает перспектив 
на благополучное конституционное будущее Рос-
сии, ибо нет более верного способа обеспечить 
деградацию конституционализма, чем откровен-
ный отказ от соблюдения ее норм»37. 

Во-вторых, субординационные отношения 
между государством и муниципалитетами при-

33 Арановский К.В., Князев С.Д. Муниципальная рефор-
ма в России: развитие местного самоуправления или де-
централизация государственной администрации. С. 6.
34 Из материалов опроса представителей органов 
местного самоуправления в Приморском крае. 
35 Арановский К.В., Князев С.Д. Муниципальная рефор-
ма в России: развитие местного самоуправления или де-
централизация государственной администрации. С. 7.
36 Гриценко Е.В. Указ. соч.
37 Арановский К.В., Князев С.Д. Муниципальная ре-
форма в России: развитие местного самоуправления или 
децентрализация государственной администрации. С. 20.
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водят к усугублению муниципального иждивения 
«власти» «бедных» муниципалитетов или муни-
ципального сепаратизма «власти» сравнительно 
«богатых» муниципальных образований, что не-
редко оборачивается явными или скрытыми кон-
фликтами между высшими должностными лица-
ми субъектов РФ и главами соответствующих му-
ниципалитетов. При этом нельзя не видеть, что 
тенденция обеспечения прочной взаимосвязи 
государственного и муниципального уровня вла-
сти в современной России усиливается. Напри-
мер, изменение порядка приобретения полномо-
чий высшими должностными лицами субъектов 

РФ это подтверждает. Выдвижение кандидата на 
выборах главы исполнительной власти субъекта 
РФ осуществляется политической партией или в 
порядке самовыдвижения. Президент РФ имеет 
право проводить консультации с политическими 
партиями до выдвижения ими кандидата. По-
сле выдвижения кандидатуру должны поддер-
жать от 5 до 10% депутатов представительных 
органов муниципальных образований и (или) 
избранных на муниципальных выборах глав му-
ниципальных образований субъекта Федерации. 
Только после этого кандидат может быть избран 
населением субъекта РФ.
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