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1. Денисов С.А. Конституционный Суд РФ в механизме российского 
административного государства 

Выступление на конференции в ноябре 2014 г. в МГУ 
В своих исследованиях автор выделяет особый идеальный тип административного государства1. Это 

государство обеспечивает экономическую, политическую и духовную власть над обществом 
административного класса (государственной бюрократии). Власть бюрократии осуществляется посредством 
редистрибутивной экономики, монократической формы правления, недемократического политического 
режима. 

Современное российское государство, не смотря на некоторые изменения в постсоветский период, в 
основном, имеет черты административного типа.  

Какое же место Конституционный Суд РФ занимает в механизме этого административного 
государства? Автор не работал в этом Суде и может судить о нем только по внешним результатам его 
деятельности.  Поэтому в данной работе речь пойдет не о самом Суде, а о том, какое впечатление он 
производит на внешнего наблюдателя. Большинство высказываний носит гипотетический характер. 

1. По мнению автора, Конституционный Суд в России был создан не для поддержания 
конституционного строя в России, а для того, чтобы показать, что Россия является современным европейским 
государством. Подражательность была очень характерна для России 1990-х гг. Другими словами, главная 
функция Конституционного Суда РФ, по мнению автора, была и остается имиджевой. Он должен в первую 
очередь создавать видимость того, что в России осуществляется охрана норм Конституции РФ. С этой 
функцией Конституционный Суд эффективно справляется. Конституция РФ и ФКЗ «О Конституционном Суде 
РФ» закрепляют достаточно широкий набор полномочий Суда. Довольно редко можно услышать мнение, что 
Суд не защищает Конституцию РФ. Замечания о том, что некоторые решения Конституционного Суда не 
исполняются, обычно относят к категории «отдельных недостатков» на фоне успешной деятельности Суда. О 
зависимости Суда от Президента РФ так же говорят очень редко. 

2. Вторая задача Конституционного Суда, по мнению автора, заключается в реализации 
патерналистской функции российского государства. Конституционный Суд достаточно часто встает на защиту 
социально-экономических права россиян. Российское административное государство старается заручиться 
поддержкой малоимущей части населения, которое в обмен на заботу о нем поддерживает отношения 
подданства, а не гражданства. 

3. Третьей функцией Конституционного Суда РФ, по мнению автора, является оправдание 
неконституционной деятельности государства, его органов и должностных лиц. Используя свой авторитет и 
официальное положение, в ряде своих решений Конституционный Суд РФ легализовал движения страны к 
монократии (Постановления от 31 июля 1995 г. № 10-П; от 22 апреля 1996 г. № 10-П; от 30 апреля 1996 г. N 11-
П; от 11 декабря 1998 г. № 28-П; от 1 декабря 1999 г. № 17-П; от 25 июня 2001 г. № 9-П; от 4 апреля 2002 г. N 8-
П; от 21 декабря 2005 г. № 13-П), устранению конкуренции и разделения властей в политической сфере жизни, 
ограничению политических конституционных прав и свобод граждан (Постановления от 1 февраля 2005 г. N 1-
П; от 16 июля 2007 г. N 11-П; от 8 апреля 2014 г. № 10-П; Определения от 2 апреля 2009 № 484-О-П; от 1 июня 
2010 № 705-О-О; Постановления от 11 июня 2003 года № 10-П; от 21 декабря 2005 г. № 13-П; от 16 июня 2006 
г. № 7-П; от 21 марта 2007 г.; от 18 мая 2011 г.; от 15 апреля 2014 г. № 11-П), переход страны от федерализма к 
имперскому типу управления провинциями (реколонизацию России) (Постановления от 18 января 1996 г. № 2-
П; от 30 апреля 1996 г. № 11-П; от 7 июня 2000 г. № 10-П; от 23 апреля 2004 г. № 8-П; от 1 февраля 2005 г. № 1-
П; от 21 декабря 2005 г. № 13-П). Фактически Конституционный Суд открыл дорогу для формирования в 
России режима личной власти В.В. Путина. Ранее автор написал об этом несколько статей2. 

Используя расширительное или ограничительное толкование норм Конституции Конституционный 
Суд изменял ее содержание в интересах административного класса. Правящая группа не всегда может 
действовать открыто, вводить поправки в текст Конституции РФ. Это привлекает внимание всего мира. 
Действия Конституционного Суда меньше бросаются в глаза. 

Конституционный Суд РФ сформулировал несколько правовых позиций, оказав неоценимую услугу 
административному государству. В ряде своих решений он представил как конституционный 

                                                        
1 Денисов С.А. Общая теория административного государства. Екатеринбург: Гуманитарный университет, 2010. 
2 Денисов С.А. Защита Конституционным Судом РФ принципов демократии и республики // Конституционное и 
муниципальное право. 2009. № 12. С. 2 – 8; Он же.Конституционность решений Конституционного Суда РФ // Ученые 
записки юридического факультета. Вып. 29 (39). Санкт Петербург: Издательство Санкт Петербургского государственного 
экономического  университета, 2013. С. 103-107; Он же. Аргументация правовых документов, оправдывающая власть и 
деятельность правителя и управленческих групп // Юридическая техника. Ежегодник. № 7. Ч. 1.  Третьи Бабаевские чтения. 
«Юридическая аргументация: теория, практика, техника». Нижний Новгород. 2013. С. 110-117; Он же. Конституционные 
ценности как основа для толкования норм Конституции РФ // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 9. С. 14-
21. 
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общедозволительный тип регулирования деятельности органов власти в России: «все, что прямо не запрещено – 
то разрешено». Таким образом, он отверг принцип правового государства: «все что прямо не разрешено – то 
запрещено». Это открыло дорогу для безмерного расширения полномочий государственных органов, особенно 
полномочий Президента РФ. Конституционный Суд поддержал принцип полицейского государства, согласно 
которому поведение подданных должно быть максимально урегулированным со стороны государства. При 
этом, законодатель не должен доказывать необходимость ограничения прав человека и гражданина, если это 
касается политических прав и свобод. Суд исходит из презумпции его добросовестности. 

В некоторых случаях Конституционный Суд РФ вынужден помогать укреплять власть 
административного класса, поскольку этого требуют нормы самой Конституции РФ, закрепляющие сверх 
высокой власти Президента РФ (ст. 80), чрезмерную централизацию власти (ст. 4, ч.3 ст. 5, ст. 67, 71 и 72) и 
возможность произвольного ограничения прав человека (ч. 3 ст. 55). 

4. При всем при этом, по мнению автора, Конституционный Суд РФ нельзя признать идеальным 
винтиком в механизме административного государства. Множество его решений, не касающихся политических 
вопросов, пронизано духом свободы и гуманизма. Они «развращают» российскую интеллектуальную элиту, 
дают ей основу для критики российского административного государства и общества.  

Подрывом основ административного государства можно считать принятие Конституционным Судом 
РФ решений, направленных на защиту личных прав человека. Особенно много нелестных слов в адрес Суда, 
наверно, могли бы сказать работники репрессивного аппарат. Решения Конституционного Суда РФ явно 
затрудняли им жизнь, мешали по упрошенной схеме с наименьшими трудовыми затратами бороться с теми, кто 
по их мнению, причинял ущерб государству. 

В значительной степени подрывное значение для административного государства имеют особые 
мнения судей Конституционного Суда РФ. Они разрушают монистическое мышление, типичное для 
административных государств. В них сохраняются и поддерживаются конституционные идеалы. Те немногие 
россияне, которые являются носителями конституционной идеи, чувствуют себя не столь одинокими, когда 
читают эти особые мнения. Они позволяют хоть как-то поддерживать дух конституционализма в России. 

На то, что руководство российского государства не вполне довольно нынешним составом 
Конституционного Суда, указывают законодательные меры, нацеленные на то, чтобы затруднить работу Суда, 
сделать ее менее эффективной. Примером является ФКЗ “О внесении изменений в ФКЗ «О конституционном 
Суде РФ» от 3 ноября 2010 г. № 7-ФКЗ3. 

5. Естественно, возникает вопрос, как российское административное государство обеспечивает 
встраивание Конституционного Суда РФ в свой механизм? 

Юристы-позитивисты утверждают, что в России не действует прецедентное право. Но, думаю, судьи 
Конституционного Суда РФ не забывают октябрь 1993 г., когда принятое Судом решение, не удовлетворяющее 
главу государства, привело к приостановлению деятельности Суда и угрозе его ликвидации. И судьям и всему 
обществу было наглядно показано, «кто в доме хозяин». Из данного прецедент ясно вытекает норма: «При 
вынесении решений Конституционный Суд РФ должен руководствоваться Конституцией РФ и мнением 
Верховной власти». 

ФКЗ «О внесении изменений в ФКЗ «О Конституционном Суде РФ» № 2-ФКЗ от 2 июня 2009 г.4 ввел 
новый порядок, при котором Председателя Конституционного Суда и его заместителей  подбирает Президент 
РФ. Таким образом, у судей Конституционного Суда появилось полноправное начальство, назначаемое 
«сверху». Без одобрения Председателя Суда судья не может получить высший квалификационный класс судьи, 
звание заслуженного юриста. Это одобрение надо заслужить. Таким образом, судьи превратились в 
чиновников. 

Россия не является правовым государством. Здесь преданные кадры, а не нормы Конституции и 
законов решают все. Администрация Президента РФ тщательно следят за тем, каков состав Конституционного 
Суда РФ. Наличие в его составе нескольких судей не вполне лояльных правящей группе не портит дело, а 
наоборот, создает имидж независимости Конституционного Суда.  

Для того чтобы судьи Конституционного Суда РФ знали, что и для них существует «красная линия» в 
2010 г. был создан прецедент. Судья А. Кононов, после откровенных интервью в печати вынужден был подать 
заявление об отставке. 

Автору неизвестно, насколько судьи КС РФ меркантильны и значимыми ли для них являются 
материальные блага, которые они получают по воле Верховной власти. У обычного человека, получение таких 
благ неизбежно вызвало бы чувство ответной благодарности к тем, кто милостиво предоставил их. 

Можно предположить, что значительное влияние на работу Конституционного Суда РФ оказывает его 
Председатель В.Д. Зорькин. Судя по всему, он обладает высоким авторитетом и его мнение значимо для судей. 
По многочисленным выступлениям в печати можно сделать вывод, что В.Д. Зорькин должен вполне устраивать 
правящую группу. Он поддерживает сложившееся монократическое правление в России, демонстрирует 
этатистские убеждения, боится предоставления свобод гражданскому обществу5. 

                                                        
3 Российская газета. 2010. 10 ноября. С. 16. 
4 Российская газета. 2009. 4 июня. С. 2. 
5 Зорькин В.Д. В Хаосе нет морали // Российская газета. 2012. 11 декабря. С. 9; Зорькин В.Д. Дух закона // Российская 
газета.2011. 12 декабря. С. 1, 3; Зорькин В. Кризис доверия и государство // Российская газета. 2009. 10 апреля. С. 12. 

Print to PDF without this message by purchasing novaPDF (http://www.novapdf.com/)

http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com/


Судьи Конституционного Суда РФ выросли в условиях административного общества, идеология 
которого чужда конституционализму. Знакомство с западными конституционными идеями должно было 
потеснить с детства привитые неконституционные ценности, но совершенно вытеснить их из сознания не 
могло. Конечно, мы можем только догадываться, чем руководствуются судьи, когда выносят решения, 
обеспечивающие интересы административного государства. 

Прежде всего, можно предположить, что большинство судей Конституционного Суда РФ 
идентифицируют себя с правящим бюрократическим классом, а не с гражданским обществом. Видимо, как и 
В.Д. Зорькин, они боятся этого общества и, наоборот, их совсем не пугает усиление власти главы государства и 
подчиненного ему бюрократического аппарата. Поэтому, вместо поддержания основного конституционного 
принципа ограниченного правления, они принимают решения, направленные на сокращение ограничений, 
особенно если это касается Верховной власти. 

Видимо, не чуждо судьям Конституционного Суда РФ и убеждение, что Россия не Европа. Она, как и 
мусульманские страны, может требовать для себя исключений в действии универсальных прав и свобод 
человека и гражданина, ссылаясь на культурные и национальные особенности. 

А. Шайо отмечает, что общества переходят к республике только тогда, когда сталкивается с 
негативными свойствами единоличного правителя6. В России до сих пор, общество позитивно смотрело на 
главу государства. Наверно это очарование монократическим правлением проникло и в сознание судей 
Конституционного Суда РФ. В результате, они посчитали, что расширение полномочий Президента РФ, не 
повредит России.  

Из некоторых решений можно сделать вывод, что большинство судей Конституционного Суда РФ 
смотрят на Конституцию РФ, как на основной закон страны. Им чужды идеи свободы, ограниченного 
правления. Поэтому они без смущения расширяют полномочия органов власти, особенно Президента РФ. 
Некоторые действующие судьи и судьи в отставке выказывают явную преданность верховенства принципа 
суверенитета государства по отношению к принципу прав человека7. «Наши людишки! Что хотим с ними то и 
делаем!». 

Очевидно, что если Конституционный Суд РФ будет принимать решения, которые входят в острый 
конфликт с интересами административного класса, то они останутся просто не реализованными. Принятие 
таких решений будет только подрывать авторитет Суда, указывать на его безвластие. Поэтому, можно 
предположить, что судьи Конституционного Суда при принятии решения думают, стоит ли поддерживать те 
нормы Конституции, которые трудно реализовать (о демократии, о республике)? 

Судьи Конституционного Суда РФ и конституционалисты понимают, что для сохранения 
существующего института Конституционного Суда необходимо идти на компромиссы и отступать от 
конституционных норм. Если Конституционный Суд РФ будет ликвидирован Президентом, то движению 
России к конституционному строю будет нанесен еще больший урон. Поэтому сегодня лавирование между 
требованиями Президента (всей административной системы государства) и требованиями конституционных 
норм вполне оправдано. 

Принимать решения, выгодные административному государству России, позволяет мысль о том, что 
Конституционный Суд РФ должен служить не конституционным идеалам, а конкретному тексту Конституции. 
При отсутствии конституционных идеалов, этот текст можно толковать довольно широко. Закрадывается 
мысль, что большинство судей Конституционного Суда РФ твердо стоят на позициях юридического 
позитивизма (право – это воля государства) и далеки от аксиологических подходов. Может быть, им далек и 
социологический подход. Они мало задумываются над тем, как их решения отзовутся в реальной правовой 
жизни. 

Оправдать отход от конституционных идеалов можно ссылаясь на то, что Конституция РФ принята «на 
вырост». Многие ее нормы сегодня не актуальны и противоречат требованиям дня. На это прямо сделана 
ссылка в Постановлении КС РФ от 16 июля 2007 г. № 11-П8. 

Неразрешимым для постороннего наблюдателя, но очень интересным является вопрос о том, насколько 
судьи умышленно отходят в своих решениях от конституционных норм? Известно, что большинство 
осужденных отказываются признать себя виновными. Наверно большинство судей так же находят основания 
для того, чтобы оправдать свое поведение особым толкованием Конституции или иными высокими 
побуждениями.  

Итак, из сказанного можно сделать вывод, что Конституционный Суд РФ является элементом 
механизма административного государства, обеспечивающим власть административного класса. Последний не 
вполне доволен работой Суда и принимает меры к тому, чтобы обеспечить его большую управляемость и 
отзывчивость на политические требования времени. 

                                                        
6 Шайо А. Самоограничение власти (краткий курс конституционализма). М., 2001. С. 13. 
7 Чуров В.Е., Эбзеев Б.С. Решение ЕСПЧ по делу «Республиканская партия России против России», или утраченные 
иллюзии // Конституционное и муниципальное право. 2011. № 12. С. 3, 8. 
8 СЗ РФ. 2007. № 30. Ст. 3989. 
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Are the federal statutes establishing local self-government constitutional? 
С. 71 
Нормы Конституции РФ, закрепляющие местное самоуправление являются декларативными. Нормы законов 

России существенно ограничивают автономию местных общин. Но это, часто, необходимо для ограничения произвола 
местной и региональной бюрократии. 

Ключевые слова: Конституция России, местное самоуправление, федеральные законы, ограничение автономии 
местных общин. 

Abstract 
The norms of the Russian Constitution, establishing local self-government are declarative. The provisions of federal 

statuses significantly limit the autonomy of local communities. But it`s often necessary to limit the arbitrariness of local and regional 
bureaucracy. 

Key board: Russian Constitution, local self-government, federal statutes, limit the autonomy of communities. 
Конституция РФ дает широчайшие права местным общинам в России. Она закрепляет максимально возможную 

местную автономию, какая существует только в Великобритании. Однако, как и многие другие положения Конституции 
РФ, нормы о местном самоуправлении оказываются декларативными. Они не могут реализоваться в России по многим 
причинам. 

В задачи этой статьи входит выявление норм федерального законодательства, которые, по мнению автора, не 
соответствуют требованиям Конституции РФ, нейтрализуют ее нормы. 

1. Ст. 12 Конституции РФ требует от государства признания и гарантирования местного самоуправления. Это 
предполагает, что местное самоуправление уже существует в России и его надо только признать. Но на деле этот факт 
отсутствовал в 1993 г. и отсутствует до сих пор. Советское государство уничтожило земское самоуправление и ввело вместо 
него государственное управление на местах. За прошедшие десятилетия население привыкло к патерналистской опеке со 
стороны квази-партии и государства и забыло, что такое местное самоуправление. Оно не желает брать на себя 
ответственность за решение местных дел и добровольно отдает себя в руки бюрократии. Декларацией автономии местных 
органов власти (ст. 12 Конституции) в основном воспользовалась местная бюрократия, которая сплошь и рядом стала 
вступать в конфликт за власть с региональной бюрократией. Российскому государству после 1993 г. пришлось искусственно 
создавать отношения местного самоуправления, принимая законы о местном самоуправлении, подробно регулирующие эти 
отношения, и тем самым нарушающие Конституцию РФ. Местные органы власти не имеют достаточной поддержки среди  

С. 72 
населения и не могут отстоять свою автономию без опоры на федеральное законодательство. ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в РФ» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 25 мая 2014 г.) [1] (далее – 
ФЗ № 131), в определенной степени, вынужденно нарушает Конституцию РФ, включая в себя наряду с общими принципами 
множество норм, подробно регулирующих формы организации власти на местах, права населения и полномочия местных 
органов власти. Это явное нарушение п. «н» ч. 1 Статья 72 Конституции РФ, которая предоставляет полномочия Российской 
Федерации и субъектам Российской Федерации совместно устанавливать только общие принципы организации местного 
самоуправления. Конкретные нормы, регулирующие организацию самоуправления каждая община должна устанавливать 
самостоятельно (ст. 12; ч. 1 ст. 130; ч. ст. 131 Конституции РФ). Нарушая Конституцию, Закон, с одной стороны, пытается 
защитить население и органы власти на местах от произвола региональной бюрократии, а с другой стороны лишает местные 
общины самостоятельности, провозглашенной в Конституции РФ.  

Опека федерального законодателя над населением в последние годы усилилась. ФЗ № 131 содержит в себе в 4 раза 
больше нормативного материала, чем ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ [2]. 

2. Конституция РФ говорит о праве населения на местное самоуправление. ФЗ № 131 обязывает все население 
страны объединяться в рамках муниципальных образований (ч. 1 ст. 10). Попытки региональной бюрократии устранить 
муниципальную организацию населения под предлогом того, что так решило население были пресечены Конституционным 
Судом РФ [3]. Это правовое положение можно сравнить с обязанностью людей быть свободными и запретом им 
добровольно продавать себя в рабство. Демократические нормы навязываются населению России, помимо его воли. Это 
приводит к тому, что местное самоуправление носит формальный, декларативный характер и на деле не осуществляется. 
Население почти не участвует в принятии решений на местном уровне. От его имени действуют местная и государственная 
бюрократия, иногда местные элитные группы [4. C. 185-226]. 

3. По логике ст. 2, 3, 17, 18, ч. 1 ст. 131 Конституции РФ население само должно решать, в каких границах 
объединяться в муниципальные образования. Однако, законодатель устранил эту самостоятельность населения, поскольку 
оно не очень-то и защищало свою свободу. ФЗ № 131 перечислил 6 моделей территориального устройства муниципалитетов 
(ч. 1 ст. 10 ФЗ № 131), а региональное начальство решило, как поделить управляемую ими территорию на муниципалитеты.  

Предположим, что если бы законодательство дало право общинам решить, на какой территории создавать 
муниципалитеты, то региональная бюрократия навязала бы им выгодное ей размежевание территории. Таким образом, 
получается, что лишение населения конституционного права выбора территории, на которой можно объединиться является 
гарантией от полного подчинения муниципалитетов региональной бюрократии. В 1990-е гг. Конституционному Суду РФ не 
раз приходилось вставать на защиту населения страны от произвола региональных властей, которые по своему усмотрению 
решали на какой территории позволить объединяться населению, а на какой – запретить [5]. 
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Казалось бы соответствует конституционному требованию расширения свободы муниципальных общин введение 
в 2014 г. [6] возможности создания внутригородских муниципальных районов. Однако, фактически оно нацелено на 
уничтожение сильных городских муниципалитетов. Раздробление городских муниципалитетов на части давно лоббировали 
главы регионов. Им не нравилось, что городские элиты обладают достаточной силой (финансовой, организационной,  

С. 73 
профессиональной) и часто вступают с ними в конкуренцию за власть. Нередко главы крупных городов 

подсиживают глав регионов (Пермь, Петрозаводск, Челябинск и др.). Наконец-то законодатель уступил их давлению. Опыт 
Москве и Санкт-Петербурге, где такое деление на муниципальные районы в городе давно введен, показывает, что такая 
разбивка позволяет ослабить элиты мест и подчинить их региональной бюрократии.  

ФЗ № 131 требует, чтобы при изменении границ муниципалитетов учитывалось мнение населения 
муниципалитетов (ст. 12). Этот неопределенный термин «учет мнения» с одной стороны призван показать демократизм 
отношений между государством и обществом, а с другой стороны, решать вопрос о разделе границ между муниципалитетом 
по воле регионального начальства. Это положение закона ни как не гарантирует защиту местной общины от произвола 
местной и региональной бюрократии. При современном состоянии гражданского общества в России, «мнение населения», 
по вопросам явно не касающимся личной жизни людей, является продуктом деятельности местного начальства. 

ФЗ № 131 требует от региональных властей создавать в сельской местности крупные муниципалитеты, для того, 
чтобы было удобно передавать им государственные функции. Он указывает, что в сельском поселении должно быть, как 
правило, не менее 1000 человек, а на территориях с высокой плотностью населения, не менее 3000 человек. Маленькие 
деревни должны присоединяться к большим городским округам или объединяться в одно муниципальное поселение (ч. 1 ст. 
11). Это хорошо показывает, что российское государство является бюрократическим, а не демократическим, как 
установлено в Конституции РФ (ст. 1). Здесь господствуют аргументы удобства управления населением, а не удобства 
самоуправления населения.  

Конституционный Суд РФ отказался признать право населения решать, на какой территории ему объединяться в 
общину, естественным. Он указал, что этот вопрос находится в компетенции государственных органов власти [7]. Судья 
Конституционного Суда РФ Г.А. Гаджиев в своем особом мнении обратил на это внимание и отметил, что население имеет 
право создавать самоуправляемые общины исходя из объективно сложившегося совместного проживания, а не по 
субъективной воле законодателей [8]. 

4. Конституция РФ указывает, что высшим непосредственным выражением власти народа является референдум (ч. 
3 ст. 3). Ч. 2 ст. 131 Конституции ставит референдум на первое место среди форм осуществления местного самоуправления. 
Считается, что референдум должен проводиться по наиболее важным вопросам общественной жизни. ФЗ № 131 не 
поддерживает эти правовые идеи. Основные вопросы жизни общины, он предлагает решать через ее представительные 
органы. Он запрещает проводить референдум по принятию устава муниципалитета (ч. 10 ст. 35 и ч. 3 ст. 44), который, как 
раз и решает основные вопросы жизни общины. Конечно, это грубо нарушает принцип демократии, заложенный в 
Конституции РФ. Конституционный Суд РФ в Постановлении от 15 января 1998 г. № 3-П признал право населения 
принимать устав муниципалитета путем референдума (П. 7 установочной части) [9]. 

Особенностью современной России является то, что большинство ее населения представляет собой охлос, легко 
манипулируемый разного рода авантюристами. В этих условиях референдум может стать опасным инструментом в их 
руках. Как известно, референдумом часто пользовались диктаторы разных стран для придания легитимности своим 
решениям. Конституционное право населения может обращено против самого этого населения. Существует общее правило, 
в соответствие с которым решение, принятое на референдуме может быть изменено только новым референдумом. Устав 
муниципалитета, принятый на референдуме  
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придется изменять (дополнять) так же на референдуме. Но собрать население поселения на референдум, при 

современном уровне его пассивности, очень трудно, а иногда и невозможно. Таким образом, изменение устава, принятого 
на референдуме, становятся технически трудно осуществимым.  

ФЗ № 131 устанавливает, что даже вопросы передачи населения вместе с территорией, на которой они проживают 
из одного муниципалитета в другой, изменение статуса муниципалитета может осуществляться властями региона с согласия 
или при выслушивании мнения органов власти муниципалитета (ст. 12 и 13). Для этого не нужно проводить референдум (за 
исключением ряда случаев, предусмотренных в ч. 2 и 3 ст. 12; ч. 5 и 7 ст. 13 ФЗ).  

П. 3 ч. 10 ст. 35 ФЗ № 131 запрещает выносить на референдум вопрос о введении муниципального налога. В ряде 
муниципалитетов США, наоборот, запрещается вводить местный налог без проведения референдума [10]. Население само 
решает, нужна им определенная муниципальная забота о них, или они будут справляться со своими проблемами своими 
силами. 

Референдумы вовлекают население в решение местных проблем, делают его активным. Российская бюрократия 
боится активности населения. Она старается убедить его, что все его проблемы может решить аппарат управления, в тиши 
кабинетов. Ее лозунг: «Спите спокойно! За вас все решат!» 

5. Общины создают свои органы самоуправления для решения вопросов местного значения. Они, конечно, могут 
брать на себя решение вопросов государственной жизни. Но это должно происходить с согласия общины. Превращение 
органов муниципалитета в представителей государства, путем наделения их государственными полномочиями и 
установления контроля за их деятельностью, ответственности за реализацию государственных функций (ст. 19-21 ФЗ № 
131) является посягательством на автономию общины. Она, фактически лишается своих органов власти. Органы власти, 
формально принадлежащие общине, фактически становятся продолжением органов государственной власти. Практика 
показывает, что в России трудно найти главу муниципалитета (главу муниципальной администрации), который не был бы 
ставленником главы региона. Все это является грубым нарушением ст. 12 Конституции РФ. 

Ч. 1 ст. 132 Конституции РФ дает права государственным органам наделять органы местного самоуправления 
отдельными государственными полномочиями. Но она не говорит, что органы власти общины обязаны их принимать. 
Исходя из принципа автономии общины, необходимо заключать договор между органами власти региона и органами власти 
общины о передаче им каких-либо государственных полномочий. В договоре должно быть обговорено и финансовое 
обеспечение выполнения этих полномочий. Естественно, община должна иметь право выразить свое мнение путем 
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референдума о принятии ее органами власти государственных полномочий. Вполне возможно, что она не согласится это 
делать на тех условиях, что предлагает государство. 

Эта позиция уже высказывалась специалистами в конституционном праве. Они отмечают, что по смыслу ч. 2 ст. 
132 Конституции РФ «наделение государственными полномочиями не должно быть односторонним актом», «…отказ 
органа местного самоуправления от исполнения государственных полномочий не противоречит ч. 2 ст. 132». Они 
указывают на аналогию отношений между органами местного самоуправления и государством с отношениями между 
органами власти субъекта Федерации и Федерации, которые урегулированы ч. 2 ст. 78 Конституции РФ [11. С. 56]. Там 
сказано, что федеральные органы исполнительной власти могут передавать осуществление части своих полномочий 
органам исполнительной власти субъекта Федерации только по соглашению с ним. Отмечается, что в некоторых субъектах 
Федерации предусматривается возможность передачи  
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государственными и муниципальными органами [11. С. 56]. 
6. ФЗ № 131 перечисляет вопросы, которые, по мнению законодателя, следует отнести к вопросам местного 

значения (ст. 14-18). Конечно, это грубо нарушает принцип автономии территориальных общин. Они сами должны решать, 
какие вопросы они могут решить сами, без государства, а какие вопросы они отказываются решать, в силу, например, 
отсутствия финансовых средств или квалифицированных кадров.  

Конечно, в современных условиях свобода общины в решении вопроса о том, что в ее силах осуществлять 
самостоятельно, приведет к тому, что региональное начальство будет навязывать общинам выгодный ему раздел 
полномочий. Но свобода выбора развязала бы руки сильным городским общинам, во главе которых стоят активные 
хозяйственники и политики. 

7. Ч. 1 ст. 131 Конституции РФ указывает, что структура органов местного самоуправления определяется 
населением самостоятельно. ФЗ № 131 игнорирует эту норму и навязывает общинам определенные модели организации 
органов власти общин. Он запретил коллегиальную форму организации исполнительной власти, которая формально 
закреплялась в законодательстве СССР. Повсеместно навязывается принцип единоначалия, который удобен для управления 
общинами со стороны государственной бюрократии (ст. 35, 36, 37). Глава региона навязывает общине лично преданного 
ему главу муниципалитета (главу администрации муниципалитета) и через него осуществляет управление местными 
делами. Представительный орган общины при современной пассивности населения, не имеет властных ресурсов и, как 
правило, зависит от главы муниципалитета и главы региона. Фактически, как правило, государственные органы регионов 
создают государственные органы управления местными общинами, которые носят только название муниципальных органов 
местного самоуправления, а по факту являются частью государственного механизма, что нарушает ст. 12 Конституции РФ. 

ФЗ № 131, вместо того, что бы ограничиться определением общих принципов организации органов власти 
территориальных общин, подробно указывает, как они должны формироваться, каковы должны быть их полномочия и 
отношения между ними, что является нарушением ч. 1 ст.131 Конституции РФ. Конституционный Суд РФ в ряде 
постановлений указал, что подмена принципов нормами с конкретным содержанием, устанавливающим отношения между 
органами власти муниципалитетов, их статус является нарушением Конституции РФ (п. «н» ч. 1 ст. 72 и ч. 1 ст. 131). В 
Постановлении от 15 января 1998 г. № 3-П (п. 3 установочной части) он признал нарушающим Конституцию РФ 
навязывание Конституцией Республики Коми обязанности администрации муниципалитета ежегодно отчитываться перед 
представительным органом. Такая императивная норма может быть закреплена только в уставе муниципалитета [9]. В 
Постановлении от 1 февраля 1996 г. № 3-П Конституционный Суд признал неконституционным навязывание в законе 
субъекта Федерации обязанности муниципалитетов создавать у себя исполнительные органы власти[12]. В Постановлении 
от 30 ноября 2000 г. он указал на недопустимость закрепления в Уставе Курской области выборов депутатов всех 
муниципалитетов на пятилетний срок (п. 6 установочной части) [3]. Исходя из сказанного, неконституционными следует 
признать положения ФЗ № 131, которые навязывают местным общинам не общие принципы, а совершенно конкретные 
модели организации органов власти муниципалитетов и предписывают определенные отношения между этими органами 
власти. Примером является ч. 11.1 ст. 35 ФЗ № 131, закрепляющая признанную Конституционным Судом РФ 
неконституционной норму, обязывающую представительные органы муниципалитетов заслушивать ежегодные отчеты 
главы муниципалитета, главы местной  
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главе муниципального образования органов местного самоуправления. По результатам этих отчетов представительный 
орган имеет право удалить главу муниципального образования в отставку (п. 3 ч. 2 ст. 71.1 ФЗ № 131). Исследователи 
отмечают, что эта норма обеспечивает лишение должности выбранного населением главы муниципалитета, который не 
имеет большинства в представительном органе муниципалитета [13]. Это большинство обычно имеют депутаты от «Единой 
России». 

Ч. 13 ст. 35 ФЗ № 131 предписывает представительному органу направлять для подписи и обнародования свои 
правовые акты в течение 10 дней. Это что общий принцип организации власти на местах? Нет. Это норма с конкретным 
содержанием, грубо нарушающая ч. 1 ст. 131 Конституции РФ, направленная на ослабление власти представительных 
органов муниципалитетов, что является так же нарушением ст. 1 Конституции РФ (демократия). 

В перечисленных двух случаях Закон лишает местные общины всякого права выбора модели организации 
отношений между органами власти, отказываясь даже от имитации самостоятельности населения. 

Явным нарушением прав общины является ч. 6 ст. 35 ФЗ № 131, императивно предписывающая общинникам, 
какое число депутатов должно быть в их представительном органы в зависимости от числа населения общины. Такая норма 
приемлема для полицейского, а не для демократического государства. Интересно то, что эта норма была принята для 
защиты избирательных прав граждан. Местная бюрократия обычно устанавливала в уставах муниципалитетов количество 
депутатов представительного органа меньшее, чем указано в обозначенной статье Закона, максимально увеличивая число 
избирателей на одного депутата. Таким образом, ей легче было формировать представительный орган из послушных 
депутатов. Получается, что население ограничивается в правах исходя из того, что само оно не может их отстаивать. 

Исследователи, толкующие Конституцию РФ и решения Конституционного Суда РФ, считают, что местное 
сообщество «может вообще не предусматривать в своем уставе должности главы муниципального образования – выборного 
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должностного лица, так как из Конституции Российской Федерации (ч. 1 ст. 130) вытекает обязанность наличия лишь 
выборных органов местного самоуправления муниципальных образований. Иные органы и должностные лица местного 
самоуправления образуются в соответствии с уставами муниципальных образований» [11. С. 71]. Но федеральный 
законодатель не согласился с этой точкой зрения, решив, что муниципалитетам не следует предоставлять свободу, 
предусмотренную ч. 1 ст. 130 Конституции РФ. Он указал, что все муниципалитеты должны иметь главу муниципального 
образования (ст. 36), а крупные муниципалитеты должны иметь администрацию и его единоличного главу (ст. 37). Таким 
образом, он запретил создавать коллективный исполнительный орган власти и разделять полномочия по исполнению 
законов между различными должностными лицами, как это было принято в поседениях Новой Англии [14. С. 66]. ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в РФ» 1995 г. не допускал такой крайней формы ограничения 
свободы местных сообществ (ст. 16-17). Нормы, касающиеся организации власти местных сообществ имели, в основном, 
диспозитивный характер. 

Введением крайней форм опеки государства над муниципалитетами является установление, что все выборы в них 
должны проводиться в первое воскресенье сентября [15].  

Конституция РФ требует закрепления в России демократического политического режима (ст. 1), при котором 
должна быть выборность основных органов власти. Для современной  
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не свои коллективные представительные органы, а местных лидеров. В этих условиях неконституционными следует 
признать те нормы ФЗ № 131, которые позволяют заменять всеобщие и прямые выборы главы муниципалитета и главы 
администрации муниципалитета на выборы главы муниципалитета представительным органом власти (п. 1 ч. 2 ст. 36 ФЗ № 
131) и назначение главы администрации муниципалитета представительным органом власти муниципалитета (ч. 2 ст. 37 ФЗ 
№ 131). Практика последних двух десятилетий показывает, что это неизменно приводит к потере автономии даже большие 
муниципальные округа [4. С. 334.]. Установление широких прав представительного органа власти муниципалитета, которое 
может быть обеспечено уставом муниципалитета в соответствии со ст. 35-37 ФЗ № 131, кажется более демократичной 
мерой. Но при такой организации власти, население современной России фактически отстраняется от формирования 
основных органов власти муниципалитета. К выборам представительных органов власти оно, обычно, относится 
безразлично. Глава региона легко (в том числе, с помощью «Единой России») заполняет большинство мест в 
муниципальном представительном органе лояльными ему людьми и через них ставит главой муниципалитета (главой 
администрации) послушного ему человека. Устранение выборности глав больших муниципалитетов (столичных городов в 
регионах), кроме всего прочего, совершенно устраняет плюрализм политической системы России. При выборах глав 
регионов у них нет достойных конкурентов, которые были бы известны населению региона. При отсутствии всеобщих и 
прямых выборов глав муниципалитетов (глав администрации муниципалитетов), они превращаются из местных политиков 
в местную бюрократию, подчиняющуюся законам иерархии. Таким образом, отмена прямых выборов глав 
муниципалитетов (глав администрации муниципалитетов) является серьезным посягательством на демократический 
политический режим всей страны, т.е. на основы конституционного строя России (ст. 1 Конституции РФ), на политические 
права граждан (ст. 32 Конституции РФ) и, в конечном счете, на суверенитет народа (ст. 3 Конституции РФ). За выборность 
глав муниципалитетов пыталась вступиться Курганская областная Дума. Но Конституционный Суд РФ ее не поддержал 
[16]. 

Конституция РФ указывает, что государственные органы не должны вмешиваться в дела территориальной общины 
(ст. 12, ч. ст. 131). Конституционный Суд РФ признал неконституционной практику участия государственных органов в 
формировании органов власти муниципальной общины [17]. Однако ФЗ № 131 игнорирует это положение в ч. 4 ст. 34. Ч. 5 
ст. 37 ФЗ позволяет государственным органам участвовать в формировании конкурсной комиссии, которая проводит 
конкурс среди претендентов на должность кандидата в главы администрации муниципалитета и решает вопрос, кого 
представить в качестве такового представительному органу муниципалитета, а кого признать не прошедшим конкурс. 
Названное участие государственных органов в формировании органов власти муниципалитета облегчает формирование 
аппарата управления муниципалитета главой региона, что приводит к устранению самого местного самоуправления. ФЗ № 
165 [6] еще более усилил влияние главы региона на назначение главы администрации муниципалитета. Если ранее 
указанная норма давала ему права формировать только 1/3 конкурсной комиссии, то по новому закону он назначает 
половину членов конкурсной комиссии. 

Ст. 74 ФЗ № 131 позволяет главе региона отрешить от должности главу муниципалитета или главу его 
администрации, что является явным вмешательством в дела муниципалитета и наделением главы региона судебными 
функциями. Таким образом, эта норма нарушает не только ст. 12 Конституции РФ, но и ст. 10 Конституции  
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РФ не допускал участия органов государственной власти (из должностных лиц) в процессе образование органов местного 
самоуправления или в назначение должностных лиц местного самоуправления (ч. 3 ст. 17). 

ФЗ № 131 вводит возможность проведения двухступенчатых выборов органов власти муниципальных районов (п. 
1 ч. 4 ст. 35). Это грубо нарушает Европейскую хартию о местном самоуправлении (ч. 2 ст. 3) и принцип демократизма (ст. 
1 Конституции РФ). Местная бюрократия, исходящая из желания решать местные вопросы без участия населения, 
ухватилась за предоставленную возможность и старается навязать всем сельским и городским поселениям отказ от прямых 
выборов представительных органов муниципальных районов [4. С. 264). ФЗ № 165 [6] расширил эту практику. Он допустил 
возможность двухступенчатых выборов при формировании представительного органа городского округа с внутригородским 
делением на муниципальные районы (п. 1 ч. 5 ст. 35 ФЗ № 131). Это позволит окончательно подчинить городские поселения 
региональной бюрократии, которая будет производить отбор депутатов в городскую думу из удобных ей людей за спиной 
населения города. 

ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» 1995 г. такого нарушения принципа 
выборов органов власти не допускал (ст. 15). 

Ослабить влияние местного населения на представительный орган городского муниципалитета и превратить его в 
звено государственного механизма помог ФЗ «О внесении изменений в статью 35 «Об основных гарантиях избирательных 
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прав и права на участие в референдуме граждан РФ» и в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в 
РФ» от 20 марта 2011 г. № 38-ФЗ [18. С. 21], который запретил городам с населением более 30 тысяч человек осуществлять 
выборы депутатов в свой представительный орган по мажоритарной системе. Всем им предписано осуществлять выборы по 
смешанной системе. Крупные партии в России, способные провести своих представителей в городские советы, имеют 
централизованный характер. Главы их региональных отделений, как правило, контролируются главой региона. Через 
списки кандидатов от этих партий глава региона стремится заполнить городские представительные органы людьми, 
лояльными ему. Как известно, создание региональных и местных партий, которые могли бы представлять интересы 
небольших групп населения муниципалитетов в России запрещено (ст. 9 ФЗ «О политических партиях» от 11 июня 2001 г. в 
ред. от 2 апреля 2012 г.) [19]. Руководство страны стремится к тому, чтобы и водопроводом и канализацией управляли в 
стране только представители «Единой России». 

Неконституционный контроль государства над формированием органов местного самоуправления осуществляется 
сегодня через подконтрольные государству избирательные комиссии. ФЗ № 131 вопреки нормам Конституции (ч. 2 ст. 130) 
не относит формирование органов местного самоуправления к вопросам местного значения и не включает местные 
избирательные комиссии в состав муниципальных органов власти (ст. 39). 

ФЗ № 131 не защищает местные общины от бюрократизации их органов власти. Можно было бы предоставить 
общине на референдуме решать вопрос о структуре органов местного самоуправления. Такой референдум пытались 
провести активисты в г. Екатеринбурге [20. С. 10], когда областное руководство навязывало городу отказ от выборов главы 
администрации города. Но Закон запрещает ставить данный вопрос на референдум (за исключением вновь образованных 
муниципалитетов – ч. 5 ст. 34), поскольку он касается изменения Устава города. Как уже отмечалось, Закон запрещает 
выносить вопросы, изменения устава  
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муниципалитета на референдум (ч. 10 ст. 35 и ч. 3 ст. 44). Повсеместная бюрократизация органов 

муниципалитетов, отрыв их от населения является грубым нарушением конституционных норм: суверенитета народа (ч. 2 
ст. 3), демократии (ст. 1) права населения на самоуправление (ст. 12), права самостоятельно решать вопросы местного 
значения (ч.1 ст. 131). Местная и региональная бюрократия фактически присваивает себе власть на местах в России, 
нарушая ч. 4 ст. 3 Конституции РФ. 

Конституционному Суду РФ легко было выносить решения против произвола органов власти субъектов 
Федерации, которые через свои законы ограничивали автономию органов местного самоуправления. В этом его 
поддерживал Президент РФ. Но Суд не осмеливается ограничить произвол федеральных органов власти, осуществляющих 
сегодня те же ограничения автономии общин в ФЗ № 131, который должен содержать только нормы-принципы, а по факту 
содержит нормы конкретного содержания. 

8. ФЗ № 131 предусматривает ответственность только органов власти муниципалитетов за нарушение закона. 
Ответственности органов государственной власти за нарушение норм Конституции РФ о местном самоуправлении не 
предусмотрена. Это еще одна причина декларативности норм конституционного права. Подчас должностные лица 
государственных органов явно превышают свои должностные полномочия (нарушая ст. 286 УК РФ), присваивая себе 
полномочия, принадлежащие органам местного самоуправления и населению муниципалитета, нарушают тем самым права 
граждан на местное самоуправление. Но наши следственные органы не рассматривают эти деяния как уголовные 
преступления.  

ФЗ № 131 значительно урезал число обязанностей государства по обеспечению гарантий местного самоуправления 
по сравнению с «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» 1995 г. Государство сняло с себя 
обязанности обеспечивать гарантии осуществления предусмотренных Конституцией РФ и законами РФ обязанностей 
государства в области местного самоуправления (п. 3 ч. 1 ст. 4 ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в РФ» 1995 г.), принимать федеральные и региональные программ развития местного самоуправления (п. 8 
ч. 1 ст. 4 и п. 7 ч. 1 ст. 5 названного закона 1995 г.), обеспечивать федеральные и региональные гарантии финансовой 
самостоятельности местного самоуправления (п. 11 ч. 1 ст. 4 и п. 9 ч. 1 ст. 5 названного Закона 1995 г.). Исчезла из нового 
ФЗ № 131 статья об обязанности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов 
РФ создавать необходимые правовые, организационные, материально-финансовые условия для становления и развития 
местного самоуправления и оказывать содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление) (ст. 9 ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» 1995 г.). Таким образом, государство сняло с себя 
обязанность выступать гарантом местного самоуправления, закрепленную в ст. 12 Конституции РФ. 

9. Наиболее эффективным средство устранения местного самоуправления во всем мире является лишение 
территориальных общин финансовой самостоятельности. Община, зависимая от «подачек» со стороны государства не 
может быть автономной. Законодательство России (в первую очередь, Налоговый и Бюджетный Кодекс РФ) лишает 
общины финансовой автономии. Оно обеспечивает положение, при котором налоги, собираемые на территории общины, 
уходят в государственные бюджеты, а затем перераспределяются между муниципалитетами по воле государственной 
бюрократии [21]. Сегодня Налоговый Кодекс РФ (Налоговый Кодекс РФ. Часть Первая от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ в ред. 
от 30 июня 2013 г.) [22] относит к местным налогам земельный налог и налог на имущество физических лиц (ст. 15 НК РФ). 
За счет этих налогов муниципалитеты получают  

С. 80 
мизерные суммы, не покрывающие и половины необходимых расходов местных общин. Как правило, государство 

создает для себя льготы и отказывается платить налог с земель, находящихся в его собственности (ст. 389, 395 НК РФ). В 
2011 г. за счет местных налогов муниципалитеты получили 14 % дохода бюджета. В 2010 г. – 13 % [23. С. 2]. Бюджетный 
Кодекс РФ (Бюджетный Кодекс РФ от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ в ред. от 14 июля 2013 г.) [24] предоставил субъектам 
Федерации по своему усмотрению устанавливать нормативы отчислений в бюджеты муниципалитетов (ст. 58 БК РФ). Все 
эти нормы не дают гарантий местного самоуправления, которые требует ст. 12 Конституции РФ. Наоборот, они ставят 
общины и их органы власти в полную зависимость от государственных органов. Органы власти общины вынуждены искать 
покровительства со стороны государственной бюрократии, чтобы получить назад собранные в общине деньги и сносно 
профинансировать необходимые расходы. Главы регионов легко расправляются с неугодными им главами 
муниципалитетов. Они не дают денег муниципалитету для оплаты самых необходимых расходов, а затем обвиняют главу 
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муниципалитета в том, что он не подготовился к отопительному сезону, не закупил уголь или мазут, не оплатил поставки 
тепла или электричества генерирующей компании. 

Облегчить расхищение муниципального имущества для местной и региональной бюрократии позволит ФЗ № 136 
[25]. Он позволяет муниципалитетам не создавать контрольно-счетные комиссии, которые могли бы контролировать 
деятельность руководства муниципалитета. 

ФЗ № 131 предусматривает меры «раскулачивания» богатых общин, которые даже при существующем порядке 
перераспределения налоговых поступлений в состоянии обеспечивать свою финансовую независимость. Он вводит так 
называемую «отрицательную» трансферту, в соответствии с которой регион имеет права отнять у богатого муниципалитета 
деньги, если доходы муниципалитета в два раза выше средних доходов других муниципалитетов региона на душу населения 
(ч. 5 ст. 60 и ч. 4 ст. 61). Все это явно нарушает конституционное требование к государству создавать гарантии для 
реализации местного самоуправления (ст. 12). 

Некоторые исследователи считают, что ФЗ № 131 является актом контрреформ в организации местного 
самоуправления [4. С. 191, 263, 271, 303]. Действительно, ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в РФ» 1995 г. более соответствовал задаче реализации принципа свободы местных сообществ. Новый закон существенно 
ограничил права населения на местное самоуправление. Это соответствует общему тренду страны на возврат к 
бюрократическому типу государства и правовой системы. 

Если бы Россия была демократическим государством, то развивать местное самоуправление можно было бы путем 
мобилизации населения на защиту своих прав. Но государственный аппарат боится своего населения и поддерживает 
некоторую самоуправляемость муниципалитетов с помощью административных мер, закрепленных в законодательстве. 
Метод координации, который должен действовать при самоуправлении населения подменяется методом субординации, 
типичным для доконституционного государственного права [26. С. 4]. 

Итак, по мнению автора, в России достаточно много норм федеральных законов, которые ограничивают свободу 
местного самоуправления и тем самым противоречат духу и букве Конституции РФ. Одновременно, приходится признать, 
что свободой населения мест на самоуправление, скорее всего, будет пользоваться местная и региональная бюрократия. 
Поэтому Закон, ограничивая свободу населения, в какой-то степени защищает его от произвола этой бюрократии. 
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