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Аннотация
В 2020 г. в России была проведена конституционная реформа, положения которой 
существенным образом затронули регулирование местного самоуправления, а также 
всей системы государственного устройства страны. На первый взгляд, изменения 
не носят фундаментально нового характера, поскольку многие из них являются за-
креплением положений действующего законодательства или сформировавшейся по-
литики государства. Тем не менее конституционные нормы значительно расширяют 
дискреционные полномочия органов государственной власти, что может привести к 
недостатку конституционной гарантированности отдельных институтов.
Появление в тексте конституции единой системы публичной власти — одно из важней-
ших изменений, способных повлиять на будущее местного самоуправления в России. 
Органы публичной власти входят в систему на основе принципов согласованного 
взаимодействия и координации деятельности в интересах населения. 
Новизна статьи определяется комплексным подходом к исследованию сущности 
единой системы публичной власти, отведению гражданам центрального места в си-
стеме, а также введению в понятийный аппарат категории «единая система органов 
публичной власти». Основные изменения рассматриваются сквозь призму повышения 
уровня вовлеченности граждан в участие в местном самоуправлении, что положи-
тельным образом скажется на правовой культуре общества. Затрагиваются проблемы 
осуществления местного самоуправления на федеральных территориях, предлагаются 
возможные пути совершенствования законодательства. Анализируется американский 
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опыт регулирования местного самоуправления и подходы к месту муниципальных 
органов власти в федеративной системе.
Формально-юридический метод, являясь базовым для юридической науки, будет 
применяться для исследования сущности местного самоуправления и места граждан 
в системе публичной власти на основе изучения и толкования норм отечественного 
законодательства. При применении элементов сравнительно-правового метода бу-
дет рассмотрена взаимосвязь между подходами в понимании отдельных вопросов 
публичной власти в России и США. 
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Введение
Местное самоуправление  — неотъемлемый институт любого современного 
демократического общества. Являясь одной из форм народовластия, оно со-
ставляет право граждан участвовать в управлении государством [3]. 

Особая важность данного института связана с его непосредственной близо-
стью к каждому отдельному гражданину и народу как политической общности 
в целом. Именно на местном уровне, в конкретных населенных пунктах, чело-
век получает базовые услуги, как то дошкольное и школьное образование, ме-
дицинская помощь, услуги ЖКХ, передвижение на общественном транспорте 
и многое другое. 

Невозможно обеспечить надлежащее решение вопросов местного значения 
без функционирования особой подсистемы публичной власти, обособленной от 
государственной власти, в силу природы тех вопросов, которые реализуются на 
местном уровне. Тем не менее местное самоуправление существует постольку, 
поскольку существует государство; осуществляется в рамках той правовой 
системы, которая определяется действующим законодательством. Реализация 
государственных задач и вопросов местного значения не противопоставляются 
друг другу, а реализуются органами публичной власти в их взаимодействии, 
поскольку все они в конечном счете преследуют одну цель — благосостояние 
граждан. 

В настоящее время граждане различных государств всё больше выражают 
недовольство состоянием демократических институтов и демократии в целом. 
Демократическая модель всё чаще строится на институтах представительства, 
при которых граждане делегируют свои полномочия демократически избранным 
представителям. Подобные условия всё больше отдаляют граждан от прямого 
участия в управлении государством. Кроме того, возникает проблема подкон-
трольности избранных представителей своим избирателям. 
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Потребность человека в непосредственном участии в политической жизни 
общества, в управлении государством заложена в его сущности, о чем еще в 
IV в. до н. э. говорил Аристотель [15]. Власть (в том числе политическая) явля-
ется одной из психологических движущих сил людей, что признано многими 
видными философами и учеными-психологами, среди которых Фридрих Ницше, 
Альфред Адлер, Виктор Франкл [21]. Именно поэтому политические права 
признаются за каждым человеком как естественные (неотъемлемые) [2]. 

Вовлеченность граждан в процесс принятия решений, непосредственно вли-
яющих на их благосостояние и жизнедеятельность, является необходимым усло-
вием устойчивого развития общества [17]. Однако на сегодняшний день очевид-
но, что в рамках такого государства, как Российская Федерация, невозможно 
обеспечить достаточное прямое участие граждан в процессах принятия властных 
решений федерального или регионального уровней. При этом такого участия 
возможно достичь на местном уровне, наиболее приближенном к гражданам. 

Местное самоуправление в России гарантируется Конституцией 1993 г. и 
Европейской хартией 1985 г., нормы которой составляют часть отечественной 
правовой системы. Упразднение местного самоуправления в России возможно 
только с принятием новой конституции, но изменение основных принципов 
функционирования данного института достижимо путем внесения изменений 
в главу 8 Конституции РФ и федеральное законодательство, что и происходило 
на протяжении последних 5 лет и было закреплено в ходе конституционной 
реформы 2020 г. 

На первый взгляд, положения проведенной в России конституционной ре-
формы лишь зафиксировали те тенденции, которые наблюдались в организации 
местного самоуправления: вектор на укрупнение муниципальных образований, 
большее участие государственных органов в формировании органов местного 
самоуправления, осуществление более интегрированного взаимодействия 
между органами власти всех уровней [13]. С другой стороны, нововведения во 
многом носят бланкетный характер, еще больше расширяя дискреционные 
полномочия федерального законодателя по изменению принципов организации 
и осуществления местного самоуправления в РФ. Допустимо предположение, 
что толкования Конституционного Суда РФ (КС РФ) по основным вопросам 
функционирования местного самоуправления могут быть пересмотрены в ус-
ловиях существенного изменения конституционного текста.

В связи с этим, с учетом важности местного самоуправления в демократи-
ческом государстве, а также продолжающейся реформы местного самоуправле-
ния, необходимо исследовать условия и перспективы развития данного инсти-
тута в Российской Федерации. 

Методология исследования
В рамках данного исследования используются как общенаучные, так и специ-
ально-юридические методы, в совокупности позволяющие определить совре-
менное состояние местного самоуправления и перспективы его развития в новых 
конституционных условиях. 
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Исследование проводится в рамках социокультурного подхода, что поможет 
определить место граждан в единой системе публичной власти в РФ, существо-
вание которой невозможно без их активного участия. 

Формально-юридический метод, являясь базовым для юридической науки, 
применяется для исследования сущности местного самоуправления и участия 
граждан в нем на основе изучения и толкования отечественного законодательства. 

В целях определения соответствия принимаемых в РФ изменений сущности 
местного самоуправления используется сравнительно-правовой подход, а имен-
но анализируется правовой опыт США по организации отдельных вопросов 
публичной власти в стране. Интерес к американской системе публичной власти 
обусловлен тем, что при отличии американского и российского федерализма 
институт местного самоуправления существует в обоих государствах, а его 
правовое регулирование во многом пересекается. Помимо этого интерес к опы-
ту США вызван особой стабильностью (отсутствием существенных реформ) 
организации публичной власти в стране, чего Российской Федерации еще толь-
ко предстоит достичь. 

Результаты и обсуждение
Местное самоуправление в единой системе публичной власти
Появление в конституционном тексте данной категории является одним из самых 
обсуждаемых нововведений конституционной реформы 2020 г. 

В первую очередь она призвана подчеркнуть взаимозависимость между 
органами государственной власти и органами местного самоуправления. Эта 
зависимость обусловлена федеративным устройством РФ, в силу которого тре-
буется учет интересов как федерального (общероссийского) значения, так и 
регионального и местного уровней. 

В соответствии со ст. 3 Конституции РФ, органы публичной власти произ-
водны от власти многонационального народа РФ, являются формой народовла-
стия [6]. Однако они наделены собственными компетенцией и полномочиями, 
выступают самостоятельными субъектами правоотношений. Граждане сохра-
няют возможность участвовать в формировании таких органов, а также контро-
лировать их деятельность. 

В рамках своих полномочий органы власти руководствуются главной це-
лью — обеспечением интересов населения. Как уже было отмечено, в условиях 
федеративного государства существует необходимость координации действий 
органов власти и осуществления согласованного взаимодействия между ними. 

Федеральными органами государственной власти разрабатываются и реа-
лизуются федеральные программы развития различных сфер жизни общества, 
территорий. Региональные органы государственной власти обеспечивают до-
стижение целей указанных программ и, в свою очередь, разрабатывают анало-
гичные программы, исходя из особенностей конкретных регионов.

Органы местного самоуправления расположены ближе всего к гражданам 
среди всех органов публичной власти, что опосредует характер вопросов, на-

Лейс А. В. 
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ходящихся в их ведении. Вопросы местного значения характеризуются тем, что 
их реализация осуществляется, как правило, в границах относительно небольших 
территорий населенных пунктов и межселенных территорий, обеспечивая ком-
фортное проживание граждан в соответствии с требованиями законодательства 
и программ развития, а также с учетом местных социальных и экономических 
особенностей, традиций. 

Конституционный Суд РФ в Заключении по поправкам в Конституцию РФ 
2020 г. особенно подчеркивает, что местное самоуправление является составной 
частью публичной власти в силу конституционных положений, а взаимодействие 
органов местного самоуправления и органов государственной власти осущест-
вляется в целях комплексного развития территорий государства [4]. 

Взаимодействие органов государственной власти и органов местного само-
управления не умаляет конституционно гарантированной самостоятельности 
последних, а является необходимым условием функционирования любого фе-
деративного государства. 

Особый статус власти местного самоуправления обусловлен прежде всего 
общественными отношениями, составляющими ее предмет. Вопросы местного 
значения по своей сущности предполагают большую вовлеченность граждан в 
процесс формирования местных органов власти и принятия ими решений. Об 
этом свидетельствует необходимость учета мнения населения по многим вопро-
сам. Тем не менее решение муниципальных задач осуществляется в рамках еди-
ной государственной политики с учетом региональных и местных особенностей.

Помимо прочего, органы местного самоуправления осуществляют отдельные 
государственные полномочия, что определяет их подконтрольность и подотчет-
ность органам государственной власти, передавшим такие полномочия. Над 
органами местного самоуправления сохраняется государственный контроль и 
надзор за соблюдением ими законов. Однако в любом случае должен соблю-
даться принцип невмешательства иных субъектов в самостоятельное осущест-
вление органами местного самоуправления своих полномочий. 

Взаимодействие также наблюдается в рамках региональных законодательных 
процессов. Во-первых, представительные органы местного самоуправления 
наделены правом предлагать свои законодательные инициативы. Во-вторых, 
органы местного самоуправления участвуют в обсуждении региональных за-
конов, затрагивающих их компетенцию, стратегии социально-экономического 
развития регионов. Такое взаимодействие может быть реализовано, например, 
в рамках советов муниципальных образований, образование которых обязатель-
но в каждом регионе [5]. 

Органам государственной власти субъектов РФ делегированы широкие 
полномочия по организации муниципальной власти на своих территориях. Си-
стема местного самоуправления интегрирована в систему публичной власти 
таким образом, что органы государственной власти участвуют в формировании 
органов местного самоуправления. 

Участие органов государственной власти не является решающим, однако закон 
субъекта при его формальном соответствии действующему законодательству может 
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существенно влиять на демократичность муниципальных институтов. Региональ-
ный законодатель может ограничивать прямое участие граждан в местном само-
управлении, избрав отличные от выборов способы формирования муниципальных 
органов власти или отказавшись от двухуровневых муниципалитетов.

Применение конкурсных процедур в процессе избрания главы муниципаль-
ного образования, а также формирование представительных органов муници-
пальных районов и городских округов с внутригородским делением на основе 
косвенных выборов фактически ограничивают принцип народовластия там, где 
он должен проявляться в наибольшей степени. 

С введением ч. 1.1 ст. 131 Основного закона фактически были расширены 
и без того дискреционные полномочия органов государственной власти в об-
ласти организации муниципального уровня публичной власти. Основная про-
блема такого правового регулирования заключается в появлении неопределен-
ностей в допустимой степени вовлеченности государственной власти в процесс 
формирования органов местного самоуправления. 

В настоящее время Государственной Думой рассматривается проект феде-
рального закона «Об общих принципах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации» (далее — законопроект), положения которого 
обновляют организацию публичной власти в РФ с учетом конституционных 
изменений 2020 г. [10].

В контексте местного самоуправления наиболее существенным изменением 
является расширение ответственности органов местного самоуправления перед 
органами государственной власти субъектов РФ в сфере осуществления деле-
гированных на муниципальный уровень отдельных государственных полно-
мочий: высшее должностное лицо субъекта РФ наделяется полномочиями по 
вынесению предупреждения и объявлению выговора главам муниципальных 
образований и местных администраций (п. 12 ст. 25 законопроекта), вводится 
дополнительное основание для отрешения их от своих должностей (п. 13 ст. 25 
законопроекта). Кроме того, повышается юридическое значение оценки эффек-
тивности деятельности органов местного самоуправления. Систематическое 
невыполнение показателей эффективности признано в качестве основания для 
обращения высшего должностного лица субъекта РФ в представительный орган 
муниципального образования с инициативой об удалении главы муниципаль-
ного образования в отставку (п. 14 ст. 25 законопроекта) [10]. 

Предлагаемые нововведения согласуются с сущностью единой системы 
публичной власти, в которой центральное место занимает взаимодействие всех 
ее элементов.

Примечательно, что аналогичное правовое регулирование существует в 
США, отличающейся стабильностью собственной модели организации публич-
ной власти.

Поскольку Конституция США не регулирует вопросы местного самоуправ-
ления, данная сфера является исключительной компетенцией штатов. Если в 
отдельных штатах местному самоуправлению отводится особое место в систе-
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ме государственного устройства, а за гражданами признается естественное 
право на местное самоуправление [20], то в большинстве местные органы 
власти признаются территориальными органами государственной власти штата, 
наделенными полномочиями на основании решений законодательных собраний 
штатов [14]. При первой модели муниципалитеты наделяются собственными 
полномочиями в силу особого характера вопросов местного значения [20]. 
Местные органы власти обладают максимальной самостоятельностью при ре-
шении таких вопросов, что, однако, не относится к решению вопросов государ-
ственного характера. Вторая модель характеризуется большим вовлечением 
органов государственной власти штатов в процесс формирования местных ор-
ганов власти. При этом в отношении вопросов местного значения местные 
органы, как и в первой модели, обладают определенной самостоятельностью, а 
органы государственной власти штатов не вправе вмешиваться в их деятельность 
(например, отменять решения по вопросам местного значения) [14, с. 129].

При реализации муниципалитетами полномочий государственного характе-
ра штат в лице своих органов вправе осуществлять полный контроль за мест-
ными органами власти, поскольку именно штат наделяет их подобными полно-
мочиями. Данное правило относится к обеим доктринам. Причем степень 
контроля не ограничена законодательно, что является особенностью американ-
ской модели местного самоуправления, поскольку оно прямо не гарантируется 
Конституцией США, не регулируется федеральным законодательством, а на-
ходится в ведении штатов, осуществляется на основании их конституций или 
законов [14, с. 129].

Таким образом, выполнение органами местного самоуправления отдельных 
государственных полномочий требует особого государственного контроля, а 
введение дополнительных мер ответственности не нарушает принцип само-
стоятельности муниципальной власти в рамках своих полномочий, поскольку 
речь идет о государственных полномочиях.

Федеральный законодатель следует правовой позиции КС РФ о недопусти-
мости решающего воздействия органов государственной власти по формирова-
нию органов местного самоуправления, что, несомненно, является положитель-
ным моментом [9].

Граждане — основной субъект публичной власти 
Поскольку единственным источником власти в стране выступает многонацио-
нальный народ, то именно он, в том числе в лице отдельных граждан, выступа-
ет связующим звеном в единой системе публичной власти. Именно народ явля-
ется основным субъектом публичной власти, осуществляя ее в формах прямой 
и представительной демократии. В обоих случаях народ выступает активным 
субъектом, а не становится объектом по отношению к органам власти, посколь-
ку граждане способны участвовать в принятии властных решений [8].

Необходимо отметить, что публичная власть может осуществляться как 
коллективно, так и единолично гражданами. Как указал КС РФ в Заключении 
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по поправкам в Конституцию РФ 2020 г., местное самоуправление является 
коллективной формой выражения власти местного сообщества как части много-
национального народа РФ, но в то же время в рамках такой коллективной формы 
публичной власти каждый гражданин наделен индивидуальными правами [4]. 
Так, например, в рамках местного референдума решение принимается от имени 
населения муниципального образования, тем не менее коллективное решение 
невозможно без индивидуального участия каждого гражданина. Граждане в 
рамках конкретных муниципалитетов в своей совокупности образуют такой 
коллективный субъект, как население муниципальных образований, а в рамках 
всего государства — многонациональный народ РФ. 

В ст. 2 Федерального закона «О Государственном Совете Российской Феде-
рации» от 08.12.2020 № 394-ФЗ (далее — закон о Госсовете) единая система 
публичной власти раскрывается через перечисление основных ее субъектов и 
указания на их взаимодействие в интересах граждан [11]. Так, субъектами пу-
бличной власти в государстве признаются федеральные органы государственной 
власти, органы государственной власти субъектов РФ, иные государственные 
органы и органы местного самоуправления. 

Неясно, почему в указанном определении не указаны граждане в качестве 
самостоятельного субъекта. КС РФ неоднократно подчеркивал, что единая си-
стема публичной власти является производной от власти многонационального 
народа РФ, являющегося ее источником, и одновременно с этим осуществляю-
щий свою власть самостоятельно. Неслучайно КС РФ ранее использовал более 
понятную категорию «единая система народовластия», которая точно отражает 
суть публичной власти [8]. 

Активное участие граждан в принятии властных решений, особенно на уров-
не местного самоуправления, является ключевым элементом гражданской идентич-
ности, когда население выступает не просто объектом муниципальных правоот-
ношений, а их неотъемлемым субъектом. Системная реализация гражданами 
своих прав по участию в муниципальной демократии будет способствовать фор-
мированию культуры в обществе, а близость местных органов власти к населению 
дает им реальную возможность заниматься правовым просвещением, создавать 
инфраструктуру гражданского общества в местах проживания граждан. Примеча-
тельно, что на сегодняшний день институционализация гражданского общества 
переживает кризис в странах с развитой демократической культурой (например, 
США) [18]. Популярность набирают так называемые «городские практики», то 
есть неправовые формы самоорганизации граждан в целях улучшения условий 
городской среды, а значит и решения вопросов местного значения [7]. 

Разумеется, городские практики важны, и гражданам следует использовать 
весь спектр предоставленных им прав для участия в местном самоуправлении. 
Однако подобная активность в большинстве случаев не является систематиче-
ской, а число граждан, не просто заинтересованных, но и участвующих в город-
ских практиках, невелико. 

В современных российских реалиях граждане не проявляют достаточной 
инициативности на муниципальном уровне, что может быть обусловлено, в 
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частности, недостаточным просвещением по вопросу их прав в осуществлении 
местного самоуправления, в связи с чем развитие институтов прямой демокра-
тии нуждается в содействии органов публичной власти [16]. 

Участвуя в местном самоуправлении, граждане взаимодействуют с органа-
ми местного самоуправления при принятии последними властных решений, что 
обеспечивает учет интересов населения. Любая социальная активность граждан, 
пусть даже «низовая», если ее целью является улучшение качества жизни граж-
дан, есть проявление местного самоуправления, что должно поддерживаться со 
стороны муниципалитетов, а не рассматриваться в качестве выражения несо-
гласия, протеста [7, с. 72]. Именно такой концептуальный подход со стороны 
органов власти позволит достичь благосостояния населения, целей устойчиво-
го развития, развить правовую культуру общества, которая характеризуется 
активным пользованием гражданами своими правами, а не только пассивным 
соблюдением законов. Граждане являются не только формальным источником 
публичной власти в РФ. Они, как равноправный субъект публичной власти, 
осуществляют свою власть в формах прямой и представительной демократии, 
но в любом случае во взаимодействии с органами публичной власти. 

Кроме того, отдельные публичные функции в стране осуществляют и иные 
субъекты, не являющимися органами власти, такие как нотариальные и адво-
катские учреждения, государственные внебюджетные фонды и др. [1].

Таким образом, в рамках единой системы публичной власти можно выделить 
следующих основных субъектов: 

1)	 граждане (в том числе как многонациональный народ РФ и население 
отдельных муниципальных образований); 

2)	 органы государственной власти; 
3)	 органы местного самоуправления; 
4)	 иные лица, осуществляющие публичные функции. 
В условиях правового государства, в котором народ не просто признается 

источником власти в стране, но и принимает активное участие в осуществлении 
этой власти, невозможно выведение его за скобки единой системы публичной 
власти. Каждый субъект занимает конституционно определенное место в функ-
ционировании государства и его институтов. 

В связи с этим, дефиниция единой системы публичной власти, установлен-
ная в законе о Госсовете, видится неполноценной с точки зрения сущности 
рассматриваемой категории, что можно исправить путем введения категории 
«единая система органов публичной власти», которая полностью соответство-
вала бы логике законодателя. В ст. 2 Закона о Госсовете следует также указать 
на центральную роль граждан в единой системе публичной власти.

Территориальная организация местного самоуправления
Институт территориальных основ местного самоуправления был подвергнут 
существенным изменениям в ходе конституционной реформы 2020 г. До принятия 
и вступления в силу поправок в ч. 1 ст. 131 Конституции РФ был закреплен по-
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селенческо-территориальный принцип, согласно которому базовой единицей 
местного самоуправления выступали сельские и городские поселения. Их осо-
бенностью является наибольшая близость муниципальных органов публичной 
власти к гражданам, что согласуется с сущностью местного самоуправления как 
института народовластия. Полный отказ от поселений не допускался. Данная 
норма выступала гарантией доступности местного самоуправления для населения. 

Существенным изменением конституционных положений является исклю-
чение из ч. 1 ст. 131 Конституции РФ гарантии сохранения поселений в качестве 
первичной и основной единицы местного самоуправления в России. Взамен 
были существенным образом расширены дискреционные полномочия федераль-
ного законодателя по определению видов муниципальных образований. И, хотя 
в законодательство еще не вносились изменения о видах муниципальных об-
разований, организация местного самоуправления в рамках поселений в пер-
спективе может быть существенно ограничена.

Приведенное изменение в целом согласуется с политикой укрупнения му-
ниципалитетов, перехода от двухуровневой модели местного самоуправления 
к одноуровневой, увеличению элементов централизации, что объясняется эко-
номической и административной целесообразностью. Вместе с тем органы 
местного самоуправления значительно отдаляются от граждан, что усложняет 
вовлечение последних в местное самоуправление. 

Полный отказ от поселений невозможен и недопустим и после конституци-
онных изменений, что, прежде всего, обусловлено обозначенной особенностью 
местного самоуправления как наиболее близкого к населению уровня публичной 
власти. Организация местного самоуправления в рамках крупных одноуровне-
вых муниципальных образований может негативно сказаться на жизни граждан, 
развитии отдельных населенных пунктов и отдаленных территорий, а также на 
развитии демократических институтов гражданского общества в стране. Ис-
кажение исторически сложившейся модели территориального устройства пу-
бличной власти и самоорганизации граждан в России перечеркнет опыт мест-
ного самоуправления [8]. 

Другим значимым изменением текста Конституции РФ можно считать по-
явление в ч. 1 ст. 67 такого публично-правового образования, как федеральные 
территории, создание которых возможно на основании федерального закона. 
Федеральные территории входят в состав субъектов федерации, но наделяются 
особым правовым статусом. В настоящее время на основании ФЗ «О федераль-
ной территории „Сириус“» от 22.12.2020 № 437-ФЗ на территории РФ создана 
первая федеральная территория [12]. Тем не менее существует ряд вопросов к 
правовому регулированию данного публично-правового образования. 

Во-первых, органы публичной власти федеральной территории «Сириус» 
обладают смешанным правовым статусом, поскольку наделены компетенцией 
как органов государственной власти, так и местного самоуправления. Если 
данный тезис верен, то подобная ситуация противоречит ст. 12 Конституции РФ, 
согласно которой органы местного самоуправления самостоятельны в рамках 
своих полномочий и не входят в систему органов государственной власти. 
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В соответствии со ст. 2 закона о Госсовете, в единую систему публичной 
власти (ее органов) входят «иные государственные органы», к которым, судя по 
всему, следует отнести органы публичной власти федеральной территории 
«Сириус» [11]. Иное означало бы, что они не входят в данную систему, посколь-
ку не относятся ни к одной категории органов публичной власти, что недопу-
стимо. Вероятно, законодатель целенаправленно не стал использовать форму-
лировку «государственные органы» в отношении органов власти федеральной 
территории «Сириус», чтобы придать таким органам статус, отличный от госу-
дарственного, в связи с отказом от формирования органов местного самоуправ-
ления в рамках данного публично-правового образования.

Во-вторых, федеральная территория не наделяется статусом субъекта РФ, но 
ее органы публичной власти на основании федерального закона осуществляют 
широкий спектр полномочий, органов государственной власти как федерального, 
так и регионального уровней; полномочий РФ, Краснодарского края, переданных 
отдельными нормативными актами, полномочий местного самоуправления. 

В соответствии с ч. 3 ст. 5 Конституции РФ, федеративное устройство стро-
ится на разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными 
органами государственной власти и органами государственной власти субъектов 
РФ. Недопустимо создание публично-правовых образований, которые противо-
поставляются федерации или ее субъектам. Другими словами, федеральная 
территория в рамках действующего федеративного устройства РФ может суще-
ствовать только в качестве составляющей того или иного субъекта федерации. 
Государственная власть в рамках федеральной территории может осуществлять-
ся только органами государственной власти федерального или регионального 
уровня. Законом может быть определено их взаимное участие в формировании 
органов власти федеральной территории. Для решения вопросов местного зна-
чения, даже если их перечень будет сокращен по сравнению с другими муни-
ципалитетами, должны быть сформированы органы местного самоуправления. 

Действующим законодательством на органы публичной власти федеральной 
территории «Сириус» возложены полномочия по осуществлению как государ-
ственной власти, так и власти муниципальной. 

Данный факт не согласуется с положениями главы 1 Конституции РФ. Органы 
публичной власти федеральной территории должны входить в систему органов 
государственной власти субъекта РФ на основании ч. 3 ст. 5, ч. 2 ст. 11 Конститу-
ции РФ. Недопустима ситуация, при которой законодательство субъекта РФ не 
распространяется на часть его территории, поскольку федеральная территория в 
любом случае входит в состав субъекта РФ, обладает вторичным правовым ста-
тусом, поскольку не является равноправным субъектом федерации и составляю-
щей российского государства на основании ч. 1 ст. 5 Конституции РФ. 

Поскольку федеральная территория представляет особый экономический и 
социальный интерес, то ее развитие должно происходить в допустимых формах. 
В Конституции РФ целесообразно предусмотреть основные принципы органи-
зации федеральных территорий в РФ. Большая роль здесь должна отводиться 
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соглашению между РФ и субъектом РФ о перераспределении полномочий в 
рамках федеральной территории. 

В такой ситуации предпочтительнее организовать публичную власть в рам-
ках федеральной территории «Сириус» по аналогии с городами федерального 
значения (но с отличным правовым статусом), что предусматривало бы как 
создание специальных органов государственной власти Краснодарского края на 
данной территории, формируемых при значительном участии федеральных 
органов государственной власти, так и создание органов местного самоуправ-
ления, но с ограниченными полномочиями, например с отсутствием необходи-
мости формировать местную администрацию. Такой порядок формирования не 
нарушал бы самостоятельности органов публичной власти ни одного из уровней, 
но предполагал особый характер их взаимодействия. Кроме того, можно вос-
пользоваться опытом создания в РФ наукоградов и ЗАТО. 

Выводы
Публичная власть в Российской Федерации осуществляется в рамках единой 
системы, основными субъектами которой выступают граждане и органы пу-
бличной власти, которые, в свою очередь, составляют единую систему органов 
публичной власти. Единая система публичной власти основана на принципе 
взаимодействиях всех перечисленных субъектов в целях обеспечения благосо-
стояния населения, безопасности государства, развития территорий и т. д.

Конституционная реформа 2020 г. внесла немало изменений, которые могут 
по-разному отразиться на будущем местного самоуправления, составляющих 
данного института, а также всей государственной системы. Ее положения еще 
только предстоит раскрыть в законодательстве, что требует предельной точности 
в формулировках, дабы не вступить в противоречие с уже действующими право-
выми нормами, а законодательство было максимально доступным для понимания. 

Местное самоуправление, являясь важным институтом демократического го-
сударства, а также основой конституционного строя, должно развиваться вместе 
со всей системой государственного устройства. Вновь принятые нормы не должны 
вступать в противоречие с сущностью местного самоуправления как наиболее 
близкого и доступного для населения уровня публичной власти, которому должна 
быть свойственна высокая инициативность граждан, отражающая высокий уровень 
культуры общества. Именно местное самоуправление должно стать основой вза-
имодействия общества и государства в рамках единой системы публичной власти. 
На органы местного самоуправления ложится ответственность по вовлечению 
граждан в управление делами государства, созданию условий для такого вовлече-
ния: правовое просвещение, создание соответствующей инфраструктуры, улуч-
шение качества правового регулирования на муниципальном уровне. 

На законодательном уровне требуется прояснить место граждан в системе 
публичной власти, особо подчеркнув дуализм их правового статуса, вытекающе-
го из основ конституционного строя РФ. С одной стороны, граждане являются 
источником власти в стране, делегируют свою власть органам государственной 
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власти и органам местного самоуправления. Но также выступают активным 
субъектом права, наделены полномочиями по непосредственному осуществлению 
государственной власти, и в особенности местного самоуправления. 

Необходимо помнить, что публичная власть осуществляется в интересах 
общества, властные решения должны приниматься с учетом мнения населения. 
Такой учет должен производиться не формальным проведением различных 
процедур, как то публичные слушания или опросы, но внесением конкретных 
изменений, исходя из выявленного мнения граждан. 

Появление новых публично-правовых образований на территории РФ долж-
но согласовываться с ее федеративным устройством, сформированной и ста-
бильно функционирующей системой публичной власти. Должен соблюдаться 
конституционный принцип осуществления местного самоуправления на всей 
территории РФ органами местного самоуправления, не входящими в систему 
органов государственной власти и обладающими собственными полномочиями 
по решению вопросов местного значения. Именно поэтому правовой статус 
федеральных территорий должен быть существенно доработан. Единственно 
верным путем будет закрепление в Конституции РФ основ правового статуса 
федеральных территорий, принципов организации в них публичной власти. 

Так, федеральные территории должны не противопоставляться субъектам 
федерации, а функционировать в качестве особых административно-правовых 
единиц в их составе. Органы публичной власти федеральной территории долж-
ны формироваться с участием федеральных органов государственной власти, 
но не противопоставляться органам государственной власти субъектов РФ. 
Подобная практика будет соответствовать функционированию существующих 
в РФ особых административно-территориальных образований. Выведение ор-
ганов публичной власти федеральной территории за рамки единой системы 
публичной власти в субъектах федерации невозможно в силу положений ч. 1 
Конституции РФ. 

Формирование федеральной территории в субъекте РФ должно осуществлять-
ся не только на основе федерального закона, но и соглашения между РФ и субъ-
ектом РФ (по аналогии с федеративным договором). В таком случае можно пред-
усмотреть модель, при которой органы власти федеральной территории форми-
руются исключительно федеральными органами государственной власти. 

Кроме того, нормы новых федеральных законов должны согласовываться 
между собой. Так, требуют согласования положения законов о Госсовете и фе-
деральной территории «Сириус» относительно субъектов единой системы пу-
бличной власти. Представляется важным закрепление в законе о Госсовете ка-
тегории «единая система органов публичной власти» вместо единой системы 
публичной власти, что обусловлено целями функционирования Государствен-
ного совета РФ как совещательного института, координирующего деятельность 
всех уровней публичной власти. 

Конституция РФ гарантирует право на местное самоуправление, что является 
принципиальным отличием от американской модели и позволяет избежать необо-
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снованного ограничения (лишения) прав граждан со стороны субъектов РФ. 
Однако действующее правовое регулирование позволяет региональным властям 
ограничивать возможности граждан выбирать формы самоорганизации в рамках 
местного самоуправления. В настоящее время закон позволяет субъектам РФ 
ограничивать способы избрания глав муниципальных образований, определять 
модели организации муниципальной власти, в том числе выбирать территории, 
в рамках которых она осуществляется. Последние изменения в Конституцию РФ 
могут как усилить подобное влияние государственной власти на местное само-
управление, так и предоставить муниципальной власти больше полномочий. 
Исходя из сущности местного самоуправления, необходимо следовать второму 
пути — предоставить муниципалитетам больше самостоятельности, что позво-
лило бы данному институту стать основой и российской демократии. 
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