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Аннотация. В статье рассматриваются особенности системы местного самоуправления в Россий-

ской Федерации в условиях реформирования. Авторы, проанализировав действующее законодательство в этой 

сфере, взгляды научного сообщества, мнения экспертов-практиков на исследуемый вопрос, раскрыли некото-

рые дискуссионные положения. Отдельное внимание было уделено вопросу двухуровневой и одноуровневой мо-

делей организации местного самоуправления и возможности возврата регионов к двухуровневой системе.  

С учетом правовых новаций, зафиксированных в положениях нового Федерального закона №33-ФЗ «Об 

общих принципах организации местного самоуправления в единой системе публичной власти», принятого 20 

марта 2025 года и Федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации», было предложено внести изменение в ст. 51 «Староста сельского населенного 

пункта» Закона №33-ФЗ, дополнив ее информацией о количестве старост в муниципалитете и гарантиях их 

деятельности, укрепив, тем самым, правовой статус сельских старост.  
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Введение. 

В сложный исторический момент (геополи-

тическая обстановка, миграционный кризис, демогра-

фическая ситуация, территориальные изменения) для 

нашей страны актуальным является вопрос реформи-

рования местного самоуправления (далее – МСУ), 

связанный с укреплением суверенитета государства.  

Так, в контексте конституционных поправок 

в 2020 году, законодатель уточнил (п.3 ст. 132), что 

органы местного самоуправления наравне с органами 

государственной власти составляют единую систему 

публичной власти в Российской Федерации. В разви-

тие положений Основного Закона о единой системе 

публичной власти 16 декабря 2021 г., сопредседатели 

рабочей группы по внесению конституционных по-

правок П.В. Крашенинников и А.А. Клишас внесли 

проект федерального закона «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в единой си-

стеме публичной власти». Представленный законо-

проект стал поводом для многих и долгих дискуссий 

[1; 2].  

Обсуждение. 

Напомним, что Федеральный закон 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-
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управления в Российской Федерации» определил, что 

под местным самоуправлением понимается форма 

осуществления народом своей власти, обеспечиваю-

щая в пределах, установленных конституционными 

нормами, федеральными законами и, в некоторых 

случаях, законами субъектов России, самостоятельное 

и под свою ответственность решение населением 

непосредственно и (или) через органы МСУ вопросов 

местного значения, исходя из интересов населения с 

учетом исторических и иных местных традиций [1; 3]. 

Ретроспективный анализ развития местного 

самоуправления в России в различные периоды поз-

волил сделать вывод, что во время существования 

Российской империи местная власть была отделена от 

государственной (земская и городская реформы 1864 

г.). В период Советского Союза нарративом выступа-

ла система местных Советов, встроенных в систему 

государственной власти [4], а принятый в 1991 г. ФЗ 

№1550-1 «О местном самоуправлении в Российской 

Федерации» (утратил силу 01.01.2009 г.) четко обо-

значил полномочия представительного и исполни-

тельного органов МСУ. Также была установлена ре-

сурсная база органов местного самоуправления. Од-

нако модель реформирования МСУ, зафиксированная 

в этом законе, так и не была реализована [5].  

Принятая 12 декабря 1993 года Конституция 

РФ, закрепила, что местное самоуправление призна-

ется и гарантируется, но не входит в систему органов 

государственной власти (ст.12). Однако п.2 статьи 132 

Основного закона определил, что органы МСУ могут, 

в соответствии с Федеральным законом или законом 

субъекта, наделяться отдельными государственными 

полномочиями [1]. 

С приходом к власти Президента России В.В. 

Путина в начале 2000-х годов в РФ прошла «феде-

ральная реформа», сильно изменившая политическую 

ситуацию в стране. Возник план реформы и МСУ, 

предполагающий сохранение его автономии в той 

степени, в которой она поддерживала бы эффектив-

ность решения задач в системе местного самоуправ-

ления. Однако на практике произошло усиление кон-

троля центра над МСУ [6]. Основным нормативным 

правовым актом, закрепившим изменения в системе 

МСУ, стал Федеральный закон №131-ФЗ, вступивший 

в силу 1 января 2006 года [3]. 

В нем были зафиксированы важнейшие 

принципы:  

- вводилась двухуровневая система МСУ;  

- был предусмотрен вариант как всеобщих 

выборов мэра, так и их найм по контракту;  

- глава субъекта получил право отстранять от 

должности главу муниципального образования или 

главу местной администрации при условии издания 

ими актов, противоречащих действующему законода-

тельству; 

- глава субъекта был наделен полномочиями 

роспуска муниципального совета в случае принятия 

им решений, нарушающих законодательство;  

- в случае, если муниципальные долги стано-

вятся свыше 30% бюджета муниципального образо-

вания, региональные власти получили возможность 

вводить внешнее управление в нем.  

Кроме того, были закреплены положения, 

разрешающие органам государственной власти субъ-

ектов распускать муниципальные советы, отрешать от 

должности глав местной администрации и т.д. [3]. 

Были попытки ввести и назначение глав му-

ниципалитетов губернаторами;  

- передачу полномочий органам МСУ вла-

стям субъектов в одностороннем порядке;  

- осуществление местного самоуправления в 

столицах регионов только во внутригородских райо-

нах, а на уровне города управление передать регио-

нальным властям.  

Данные предложения реализованы не были 

[6]. 

В настоящее время функционирование систе-

мы организации МСУ регламентировано достаточно 

обширной нормативной составляющей. В нее входят 

федеральные законы (№131-ФЗ «Об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации», №97-ФЗ «О государственной реги-

страции уставов муниципальных образований», №43-

ФЗ «О прекращении действия в отношении Россий-

ской Федерации международных договоров Совета 

Европы»), Декларация о принципах местного само-

управления в государствах — участниках Содруже-

ства и Постановление Правительства РФ № 657 «О 

ведении федерального регистра муниципальных нор-

мативных правовых актов» [4].  

Перечисленные выше юридические акты под-

готовили базу для перехода на новый уровень рефор-

мирования местного самоуправления единой системы 

публичной власти в соответствии с конституционно-

правовым концептом. На смену действующему Зако-

ну №131-ФЗ о местном самоуправлении, который 

стал как «лоскутное одеяло» из-за многочисленных 

изменений и дополнений, пришел Закон №33-ФЗ. 

Результаты.  

Инициаторами законопроекта № 40361-8 «Об 

общих принципах организации местного самоуправ-

ления в единой системе публичной власти» в декабре 

2021 г. выступили сенатор А. А. Клишас и депутат П. 

А. Крашенинников. Депутаты Государственной Думы 

поддержали инициативу и 25 января 2021 г. приняли 

его в первом чтении. Однако в начале 2022 г. работа 

над законопроектом была приостановлена по причине 

накопившихся вопросов-замечаний: уже после перво-

го чтения поступило более семисот поправок. Стоит 

отметить, что поправки в действующий Закон №131-

ФЗ в тот период не вносились.  

Несмотря на то, что принятие нового закона 

отложилось, работа по его усовершенствованию про-

должалась: были внесены правовые корректировки 

органами государственной власти субъектов, предста-

вительными органами муниципалитетов.  
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Таким образом, к 20 марта 2025 г. работа над 

законом завершилась, и Президент РФ подписал и 

обнародовал новый закон о МСУ. Вступит в силу 

данный нормативный документ 19 июня 2025 года. 

Отдельные его статьи начнут действовать с 1 января 

2027 года. Установленный переходный период позво-

лит регионам привести законодательство в соответ-

ствие с новым Законом. В том числе, в ст. 91 №33-ФЗ 

отмечено, что органы МСУ до 01.01.2027 г. осу-

ществляют полномочия в соответствии с третьей гла-

вой Закона №131-ФЗ (ст. 14-18), характеризующей 

вопросы местного значения [2, 3, 7]. 

По словам одного из авторов правовой нова-

ции, Андрея Клишаса, новый федеральный закон поз-

волит быстро встроиться в единую систему публич-

ной власти и определит институционализацию орга-

нов местного самоуправления, исходя из новых кон-

ституционных архитектур.  

Одно из нововведений закона – смена право-

вой парадигмы, связанная с внедрением одноуровне-

вой модели организации МСУ с возможностью со-

хранения двухуровневой. Новый закон предусматри-

вает реализацию данной новации в трех видах пуб-

лично-правовых образований (городской и муници-

пальный округа и внутригородское муниципальное 

образование города федерального значения). Такое 

укрупнение территорий может привести не только к 

утрате поселенческого уровня, но и к снижению об-

щественно-политической активности. Развитие посе-

лений будет зависеть и от того, как будет построена 

работа с населением по обновленной модели. На та-

кой правовой диссонанс обратил внимание доктор 

политических наук, доцент Ростислав Туровский на 

заседании экспертного клуба «Регион» [7]. 

Стоит отметить и преемственность норм но-

вого Закона по отношению к нормам действующего. 

Это выражается в том, что на некоторых территориях, 

например, на федеральных территориях, в региональ-

ных столицах, в ЗАТО, наукоградах, в муниципаль-

ных образованиях, образующих двухуровневую си-

стему организации МСУ сохранится тот способ орга-

низации местного самоуправления, который сейчас 

закреплен законодательно [3; 7]. 

Интерес представляют данные по регионам 

на март 2025 года. Статистика показывает, что полно-

стью к одноуровневой модели перешли 20 регионов, 

из них – вновь присоединившиеся территории (ДНР, 

ЛНР, Запорожская, Херсонская области), некоторые 

регионы Европейской части России (республики Уд-

муртия и Чувашия; Ставропольский и Пермский края; 

области - Калининградская, Московская, Нижегород-

ская, Смоленская, Тамбовская), а также Курганская, 

Магаданская, Сахалинская области и Ямало-

Ненецкий автономный округ (АО) и города федераль-

ного значения. 

Кроме этого, одноуровневая модель начнет 

действовать еще в 26 регионах после вступления в 

силу Закона №33-ФЗ, в том числе, и во Владимирской 

области. 

Так, первый заместитель губернатора Влади-

мирской области Дмитрий Лызлов отметил положи-

тельные тенденции перехода на одноуровневую си-

стему: 

1. Выравнивание финансирования.  

2. Рациональное использование средств единого 

бюджета. 

3. Единый генеральный план, единые правила благо-

устройства и землепользования, единый подход к 

налогообложению.  

4. Муниципальный округ обладает большими ресурсами 

по сравнению с отдельными поселениями, что позво-

ляет, например, легче принимать участие в программе 

«Комплексное развитие сельских территорий» и дру-

гих крупных проектах.   

5. Прекращение споров о пересекающейся ответствен-

ности (например, пассажирские перевозки, вывоз му-

сора через границы поселений и др.) 

6. Прежние административно-территориальные едини-

цы – города, деревни, села сохранятся, регистрацию 

по месту жительства менять не придется. 

7. В округах будут работать представительства окруж-

ной администрации – территориальные отделы. В 

зданиях, где сейчас размещаются администрации по-

селений, останутся те же сотрудники (только они по-

ступят на работу в администрацию района). У них 

останутся те же функции: рассмотрение обращений 

граждан, решение вопросов благоустройства, налого-

обложения, землеустройства.  

8. Жители села не потеряют льготы. 

9. Сокращений штатов в органах МСУ в связи с пре-

кращением деятельности администраций в поселени-

ях не будет [8].   

Однако в новом Законе (ст.9) предусмотрена 

бинарная вариативность, при которой регионы имеют 

возможность сохранить ту модель, которая для них 

наиболее выгодна. Таким образом, сохранят двух-

уровневую модель 18 российских субъектов. 

Таким примером является Республика Татар-

стан, в которой 956 муниципальных образований, из 

них: 872 сельских и 39 городских поселений, 43 му-

ниципальных района и 2 городских округа. Действу-

ющая двухуровневая система МСУ, по мнению спи-

кера Госсовета Республики Татарстан Фарида Муха-

метшина [9], в их регионе наиболее эффективна, так 

как большая часть населения – это население сель-

ской местности. С переходом на новую модель орга-

низации местной власти населению для решения про-

блем придется ехать в райцентр, что приведет к фи-

нансовым и временным затратам.  Также, высока ве-

роятность, что депутаты представительного органа 

муниципального округа, избираемые от города, будут 

меньше уделять внимания вопросам местного значе-

ния. В связи с перечисленными нюансами, данный 

переход пока нецелесообразен.  

Естественно, это повлияло на то, что Госсо-

вет Республики Татарстан подготовил 59 изменений и 

дополнений к законопроекту № 40361-8, 25 из них – в 
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поддержку сохранения двухуровневой системы МСУ 

(на февраль 2025 года!) [9].  

Не планирует переходить на одноуровневую 

систему МСУ и Республика Якутия. Спикер якутско-

го парламента Алексей Еремеев отметил, что разно-

родности в республике не будет – останется либо 

полностью одноуровневая, либо двухуровневая си-

стема, потому что при разных системах в регионе не 

будет возможности поддерживать муниципалитеты с 

точки зрения бюджетной обеспеченности [10].  

Согласно Закону №33-ФЗ, произойдет введе-

ние территориальных органов местной администра-

ции. Они могут быть сформированы в соответствии с 

критериями, установленными законом субъекта РФ. 

Важный критерий – это пешеходная доступность, 

предусматривающая возможность добраться до адми-

нистративного центра муниципального образования 

или до территориальных органов местной админи-

страции и обратно в течение рабочего дня. Таким об-

разом, единственными принципами определения гра-

ниц муниципальных образований остались принципы 

транспортной доступности и развитой инфраструкту-

ры [7].  

Однако данный принцип не сможет быть со-

блюден в Красноярском крае – втором по площади 

регионе России после Якутии. В Красноярском крае 

планируется переход к одноуровневой системе орга-

низации МСУ и в настоящее время в нем происходит 

радикальное сокращение муниципалитетов – с 472 до 

39. Расстояния между некоторыми населенными 

пунктами значительные. Так, в Енисейском муници-

пальном округе от центра муниципалитета до одного 

из поселков – Ярцево – почти 300 километров по пря-

мой. Алексей Бойков, глава фракции ЛДПР в Красно-

ярском крае, считает, что экономических выгод от 

упразднения сельских депутатов, которые работали 

бесплатно, не будет, а при переходе к одноуровневой 

системе организации МСУ власть будет полностью 

подконтрольна губернатору. Кроме того, жителям 

будет сложнее контактировать с властью [11]. 

Отметим, что местное самоуправление – это 

консолидация деятельности органов местной власти и 

населения. В связи с чем, интерес представляет инте-

грация территориального общественного самоуправ-

ления и развитие института сельских старост (ст. 51 

Закона №33-ФЗ) как форма самоорганизации населе-

ния по месту жительства [7].  

Предложение 1. В представленной выше ста-

тье нет четкого определения количества старост по 

отношению к численности населения муниципалите-

та, поэтому, на наш взгляд, необходимо уточнить 

данную норму этим дополнением.  

Предложение 2. Безусловно, для эффективной 

работы сельских старост необходимо провести пер-

вичное обучение в виде обучающих семинаров, ис-

пользуя современные информационные технологии. 

Контроль за выполнением возложенных на старост 

задач осуществлять не только представительному 

органу власти муниципального образования, но и 

местному населению. Мотивирующим фактором мо-

жет стать поддержка от местных и региональных вла-

стей. Например, во Владимирской области для ста-

рост установлена компенсация транспортных расхо-

дов, затрат на связь. 

Предложение 3. Считаем также целесообраз-

ным разработать методические рекомендации по 

оценке эффективности сформировавшихся в регионах 

практик реализации одноуровневой системы управле-

ния с возможностью перехода на более рациональную 

модель МСУ. 

Заключение. 

Исходя из вышесказанного, отметим, что реа-

лизация нового федерального закона, содержание ко-

торого связано с правовым регулированием одно-

уровневой системы местного самоуправления, являет-

ся актуальным и требует особого внимания. Концеп-

туальный подход научного сообщества, экспертов-

практиков дает неоднозначную оценку абсолютному 

переходу на такую модель. Несомненно, учет истори-

ческих, национальных и других местных особенно-

стей влияет на планомерное и эффективное развитие 

системы местного самоуправления в Российской Фе-

дерации. Поэтому считаем, что создание усовершен-

ствованной модели местного самоуправления позво-

лит избежать централизации власти на уровне субъек-

та, учитывая интересы населения отдельных муници-

пальных образований. Неверная интерпретация юри-

дической категории «единая система публичной вла-

сти» в контексте местного самоуправления приведет к 

снижению роли конституционных постулатов. Под-

держание баланса интересов государства при условии 

успешного функционирования такой модели на прак-

тике повысит доверие населения к власти.  
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