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В последние десятилетия за рубежом, а затем в России появились ра�
боты, исследующие вопросы конституционного права с позиций кон�
цепции «экономической конституции». В юридических работах появи�
лись термины (а иногда и заголовки) «экономический подход к консти�
туции», «экономическая конституция», «экономическая система
конституции», «конституционная экономика», «конституция экономи�
ческой политики» и др. 

Некоторые российские авторы пошли дальше. Стали использовать�
ся термины «финансовая конституция» (под этим понимается прежде
всего бюджетный кодекс), «налоговая конституция» (налоговый ко�
декс) и т.д. Иногда гражданский кодекс называют конституцией граж�
данско�правовых отношений. Пока еще не встречается «уголовная кон�
ституция», но кто знает, как дело пойдет дальше. Используя такие сло�
восочетания (а иногда это просто игра слов), стремятся придать особую
важность другим комплексным, крупным юридическим актам, но при�
нижают значение конституции как основного закона, содержащего
принципы, основы правового регулирования общества, государства
и положения человека. На деле, именно такие принципы являются ис�
ходной базой для так называемых экономических, финансовых, налого�
вых и иных «конституций».

Кроме того, термин «конституционная экономика» предполагает, что
существует другая, неконституционная экономика (например, теневая),
но об этом в конституциях мира ничего нет, да и американские экономи�
сты, создатели и сторонники концепции «конституции экономической по�
литики», теневой экономикой не занимались. Их работы посвящены дру�
гим вопросам. Словоупотребление выражения «экономическая конститу�
ция» ведет к путанице, несостыковке разных юридических понятий, а то
и к явным заблуждениям. С позиций юридической науки особой экономи�
ческой конституции не существует. Основы экономической системы об�
щества определяет конституция (в ее современном, развитом виде)
в обычном, юридическом понимании этого слова. Поэтому, исследуя ме�
стное самоуправление с позиций «конституционной экономики», важно
точно установить, о чем идет речь у создателей такого подхода.

Словосочетание «конституция экономической политики» впервые
и, по�видимому, в значительной мере в качестве своеобразного сокраще�



ния для обозначения правового и поли�
тического регулирования экономиче�
ских отношений впервые использовали
американские экономисты. Термин
«экономическая конституция» они поч�
ти не употребляли (это скорее россий�
ское изобретение), использовались дру�
гие термины, названные выше.

Обычно наиболее ярким представите�
лем этой концепции считается Джеймс
Макгилл Бьюкенен (младший), став�
ший нобелевским лауреатом в 1986 г.
Он опубликовал множество работ, толь�
ко их полный перечень занимает более
20 страниц. Основные положения, суть
его концепции изложены им в эссе «По�
литика без романтики. Краткое изложе�
ние позитивной теории общественного
выбора и ее нормативные условия»,
в статьях «Конституция экономической
политики», «Расчет согласия», «Грани�
цы свободы», в главах книг «Мини�
мальная политизация рыночного по�
рядка», «Конституционная политиче�
ская экономия» и др. 

Вопросами права, в том числе кон�
ституционного, Дж. Бьюкенен зани�
мался попутно и в общем плане при
обосновании его главной теории — об�
щественного выбора. Хотя эту теорию
он называет субдисциплиной (соеди�
нение экономики и политики) и обще�
ственным выбором, сам он определяет
свой подход как индивидуалистиче�
ский и на примере выбора человека
между яблоком и апельсином аргумен�
тирует тезис, согласно которому инди�
вид выберет то, что дешевле и дает
больший свободный доход. Так, по его
мнению, следует поступать и в полити�
ке: соблюдать рациональность и инте�
ресы общего блага Избиратели на вы�
борах, государственные учреждения
и т.д. должны выбирать то, что лучше
для совместных интересов (такой под�
ход Бьюкенен называет общественным
договором), а возможность такого вы�
бора нужно обеспечить правовыми

нормами, имеющими высокую юриди�
ческую силу. Это и будет конституцио�
нализацией экономической политики. 

Исследованием конкретных кон�
ституционных норм с экономическим
содержанием Дж. Бьюкенен занимался
мало (тем более что в Конституции
США, кроме права частной собствен�
ности, таких норм нет), строгих кон�
ституционных формулировок в виде
завершенных, отточенных норм он не
предлагал. Речь шла об общих подхо�
дах. Бьюкенен исследовал вопросы об�
щественного выбора (прежде всего ин�
дивидов, а также групп продавцов
и покупателей, производителей и по�
требителей, предпринимателей и рабо�
чих и т.д.), налогов и бюджета в связи
с принятием конституции, до и после
внесения в нее поправок (прежде всего
гипотетических). Его главным тезисом
были не слова «экономическая консти�
туция», а «конституция экономиче�
ской политики», т. е. установление та�
ких ключевых правовых положений,
которые обеспечивали бы, в частности,
«правильные налоги», их верное ис�
пользование, распределение, создание
правил, обеспечивающих экономиче�
ские стимулы, приращение обществен�
ного богатства (оно оценивалось в то�
варном виде). Бьюкенен говорил, что
рынок дает «провалы», и стремился
создать общий правовой подход (он на�
зывал его конституционным) для обес�
печения государственного бюджета
США, ликвидации огромного дефици�
та (дефицит бюджета США в настоя�
щее время составляет США около
140 млрд долл., а государственный
долг — многие триллионы).

Теория общественного выбора
Дж. Бьюкенена включает в качестве
центральных понятия экономического
и политического обмена. В своей эконо�
мической части эта теория пытается
связать поведение индивидуальных лиц
в их экономической деятельности с ре�
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зультатами, которые проявляются
на уровне экономики страны в целом,
а также показать, как первые в своей
индивидуальной хозяйственной дея�
тельности влияют на второе. В полити�
ческой части теоретическая концепция
Бьюкенена стремится предсказать, как
поведение индивидуальных лиц в их
политических ролях избирателей или
налогоплательщиков, лоббистов или
избранных политиков, членов полити�
ческих партий, бюрократов, членов пра�
вительства, судей может повлиять на
состояние политического сообщества
в целом, отразиться на нем. 

Изучая политический обмен, Дж.
Бьюкенен выделяет два концептуально
разных уровня общественного выбо�
ра — начальный конституционный уро�
вень выбора (до принятия конститу�
ции) и постконституционный уровень.
Исследование первого уровня предпо�
лагает разработку экономической тео�
рии конституции, в то время как второй
осуществляет разработку экономиче�
ской теории политических учреждений.
Бьюкенен говорит, что все это подобно
выбору, который люди делают во время
игры. Сначала выбираются правила
игры, затем происходит определение
стратегии игры в рамках этих правил.
По мнению Бьюкенена, аналогичным
образом нужно подходить и к реформе
конституции (конституции вообще); та�
кой подход должен определяться пози�
тивным предсказуемым анализом веро�
ятностной работы альтернативной по�
литики и процессов. Нужно предлагать

разные переменные и анализировать ре�
зультаты. Улучшение результатов поли�
тики или результатов процесса приня�
тия законодательных либо управленче�
ских решений требует изменений или
реформы конституции. В этой части,
как и в частях, относящихся к бюджету
и налогам, теория Дж. Бьюкенена имеет
практическую полезность; он предлагал
и конкретные меры для США по этим
направлениям (правда, как свидетель�
ствуют вышеприведенные данные, ре�
зультата это не принесло).

Местное самоуправление можно
и нужно изучать с позиций разных под�
ходов (развития демократии, отноше�
ний с органами государства — РФ и ор�
ганами публичной власти субъектов
РФ, которые не являются государствен�
ными органами1, с учетом территори�
альной организации, целесообразного
объема полномочий, системы управле�
ния и т.д.). Важнейшее значение имеет
экономический подход. Для изучения
этого можно использовать и наработки
теории сторонников общественного вы�
бора, «конституции экономической по�
литики» (в ее экономической и упра�
вленческой частях), поскольку указан�
ные ими взаимосвязи действуют и на
местном уровне. Важно лишь правиль�
но понимать, что речь идет не об особой
экономической конституции, а о созда�
нии и применении норм, регулирующих
экономические отношения, в том числе
обязательно и норм реальной, дей�
ствующей конституции, чего в пода�
вляющем большинстве зарубежных го�
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1 Вопреки положениям ст. 5, 73, 77 и др. очевидно, что республики в составе РФ не являются го�
сударствами (иначе можно было бы сказать, что на территории РФ расположены 23 государства,
включая саму РФ), а собственная власть субъектов в пределах их предметов ведения и полномочий,
установленных Конституцией РФ, не является государственной (иначе мы имеем либо два вида го�
сударственной власти, либо даже 86 государственных властей). Власть субъектов РФ (а отрицать ее
невозможно, есть мировые судьи — суды субъектов РФ, есть административные кодексы субъектов
РФ, на основании которых штрафуют граждан; например, в Москве — 1000 руб. за безбилетный про�
езд на городском транспорте) — это государствоподобная публичная власть. Публичной властью
обладают также территориальные автономии (за рубежом), муниципальные образования. Ее со�
циальный источник — соответствующий локальный территориальный публичный коллектив населе�
ния, ее юридический источник — Конституция РФ, конституции и уставы субъектов РФ, а в отноше�
нии муниципальных образований — также их уставы.



сударств нет2 и изучением чего теорети�
ки «экономической конституции» поч�
ти не занимаются.

На наш взгляд, очень важное значе�
ние имеет изучение местного само�
управления в связи с государственным
управлением и управлением субъекта
Федерации, условно говоря, «на ме�
стах». Эта проблематика почти не зат�
рагивается специалистами по муници�
пальному праву, ограничивающимися
в соответствии с названием курса толь�
ко самоуправлением (институтами не�
посредственной демократии и избран�
ными органами самоуправления).
Между тем в России и в большей сте�
пени в зарубежных странах в крупных
(региональных) муниципальных обра�
зованиях (назовем их условно таким
образом) действуют не только органы
местного самоуправления, но и «деле�
гатуры» (органы, должностные лица)
государства, а в федерациях — и орга�
ны (должностные лица) субъектов фе�
дераций. Более того, на низовом (об�
щинном) уровне тоже иногда есть ор�
ганы, должностные лица, назначенные
«сверху».

В Москве в 125 муниципальных ра�
йонах (низовые единицы) есть назна�
ченные управы, в 19 районах Санкт�Пе�
тербурга (региональные единицы) —
назначенные руководители районов,
объединяющие в общей сложности
110 низовых муниципальных образова�
ний. По своему существу это не органы
самоуправления, но они занимаются
решением вопросов «на местах», в рам�
ках муниципальных образований (об�

щинных и региональных), тесно взаи�
модействуют с избранными муници�
пальными органами (в региональных
единицах зарубежных стран особенно
с председателем совета (он местная ис�
полнительная власть) регионального пу�
блично�правового образования). Есть
«на местах» и иные органы, которые
не имеют аналогов в местном само�
управлении (например, мировые суды,
прокуратура в РФ).

Муниципальные районы в России
в соответствии с поправками от 27 мая
2014 г. № 136�ФЗ в законы об общих
принципах организации законодатель�
ных и исполнительных органов субъек�
тов РФ и об основных принципах орга�
низации местного самоуправления
с 2014 г. создаются в массовом порядке
и в крупных городах. Такие районы
(особенно если в сельской местности
они объединяют другие, мелкие муни�
ципальные образования), а также пу�
блично�правовые образования с более
крупными территориальными публич�
ными коллективами в зарубежных стра�
нах (графства (counties) в Великобрита�
нии, департаменты (départements) и ре�
гионы (régions) во Франции, крупные
округа (Bezirke) в некоторых землях
Германии) уже не являются, строго го�
воря, «муниципиями» (как это понима�
лось еще в римском праве). Это публич�
но�правовые региональные образова�
ния несколько иного рода.

В европейской континентальной сис�
теме (Россия все�таки ближе к англосак�
сонской системе) в таких образованиях,
«на местах» есть не только выборные ор�
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2 Некоторые нормы социально�экономического характера впервые появились в мексиканской
Конституции 1917 г., принятой на волне революционных событий, но определенная система таких
норм с позиций марксизма�ленинизма впервые была закреплена в Конституции РСФСР 1918 г. За�
тем система таких норм в усовершенствованном виде была закреплена во всех конституциях СССР
и зарубежных социалистических стран. Отдельные важные положения содержались в Веймарской
Конституции Германии 1919 г., тоже принятой в результате революционных событий (особенно нор�
мы о социальной функции частной собственности, о рабочих советах на предприятиях), затем в кон�
ституциях Австрии, Польши и Чехословакии после Первой мировой войны, в ирландской Конститу�
ции 1937 г. (о принципе социальной справедливости). В массовом порядке такие нормы появились
в конституциях зарубежных стран после Второй мирровой войны, но преимущественно в развиваю�
щихся странах.



ганы (как на низовом, «общинном»3

уровне), но и назначаемые «сверху»
должностные лица общей компетенции
(с их органами). Хотя они занимаются
вопросами государственного значения
или значения уровня субъекта Федера�
ции, они делают это на местном уровне,
осуществляют управление, решают свои
вопросы «на местах». Все это сказывает�
ся и не может не сказываться на деятель�
ности местного самоуправления — тер�
ритория и население одни и те же. 

Принципы местного самоуправления
одинаковы в унитарных и федеративных
государствах, но в унитарных государ�
ствах с автономными территориальны�
ми образованиями, т.е. в «сложных уни�
тарных государствах» (например, Да�
ния, Никарагуа иди Узбекистан), есть
свои особенности. В цепочке связей
«государство — муниципальное образо�
вание» в сложных унитарных государ�
ствах существует промежуточный эле�
мент — территориальная автономия.
В некоторых странах (например, в Ис�
пании) это ведет к дополнительным
проблемам. Россия не унитарное госу�
дарство, таких автономий в ней нет (ав�
тономная область и автономные окру�
га — это субъекты РФ), и эти осложне�
ния мы можем оставить в стороне4. 

В федеративных государствах, в том
числе в России, вопросы местного само�
управления приходится решать нес�
колько иначе, чем в простом или слож�
ном унитарном государстве, а именно
с учетом другой триады отношений: му�
ниципальное образование — субъект
Федерации (местное самоуправление
традиционно считается объектом его
детального регулирования) — государ�
ство. Эта триада в федерациях конти�

нентальной Европы несколько иная,
чем в англосаксонских странах (Австра�
лии, Канаде или США). При континен�
тальной системе «на местах», а именно
в региональных территориальных пуб�
личных коллективах (выше общинного,
низового звена) помимо избранных ор�
ганов, как говорилось, есть назначенные
«сверху» должностные лица общей ком�
петенции со своими органами публич�
ной власти, чего в принципе нет при ан�
глосаксонской системе, но независимо
от этого публично�властные отношения
триады в любых федерациях есть всегда.
А это значит, что в региональных му�
ниципальных образованиях (а иногда
и не только, например в Москве) суще�
ствует местное самоуправление и, с дру�
гой стороны, есть государственное упра�
вление и управление со стороны субъек�
та федерации «на местах».

Между тем в российской и зарубеж�
ной литературе внимание обычно одно�
сторонне сосредоточено только на муни�
ципальном образовании, организации
и реализации его публичной власти.
Иногда складывается представление,
что на территории муниципального об�
разования действует только одна пу�
бличная власть — местное самоуправле�
ние. Такой разрыв в местной деятельно�
сти муниципальной публичной власти,
государственной власти и публичной
государствоподобной власти субъекта
федерации на территориях муници�
пальных образований находит свое вы�
ражение как в российской науке и пре�
подавании (в курсе муниципального
права), так и в зарубежных изданиях, где
местное самоуправление обычно кратко
рассматривается в курсе административ�
ного права. Правда, в России упомина�
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3 Понятие общинного образования в данном случае иное, чем, скажем, общины у русских славяно�
филов в прошлом; это просто низовая административно�территориальная единица, которая при избра�
нии ее управленческих органов и при других условиях может стать муниципальным образованием.

4 В России есть административно�территориальные единицы с особым статусом (АТЕОС) в не�
которых субъектах РФ. Это прежние автономные округа в краях и областях, преобразованные
в АТЕОС в ходе реформы 2004–2007 гг. по укрупнению субъектов РФ. Их публично�правовой ста�
тус не вполне ясен, но в их составе есть муниципальные образования.



ется о разграничении полномочий Фе�
дерации, ее субъектов и муниципаль�
ных образований в сфере местного само�
управления, но и только.

На деле на территории муниципаль�
ного образования в федеративном госу�
дарстве существуют гораздо более
сложные взаимосвязи в деятельности
муниципальной и иных публичных вла�
стей, чем это изучается. На наш взгляд,
особую роль и пределы местного само�
управления можно понять только
во взаимосвязях названной триады,
в единстве реализации публичной вла�
сти народа (не только государственной,
но также субъектов федераций, терри�
ториальных автономий, муниципаль�
ных образований), с учетом того, что
управление «на местах» — это не только
местное самоуправление, но и управле�
ние со стороны государства, субъектов
федераций, а иногда и автономных об�
разований (например, в Италии) в
объеме их предметов ведения и полно�
мочий (они даже у государства не бе�
спредельны; в России они определены
Законом 2003 г. об основных принципах
местного самоуправления). 

Истоки отношений в названой выше
триаде федеративного государства ведут
к давним временам. Нужно вспомнить,
что элементы местного самоуправления
возникли в Средневековье как нечто от�
личное от государственной власти. Феде�
раций, территориальных автономий
тогда не было (децентрализованная
швейцарская конфедерация не в счет),
не существовало и региональных муни�
ципальных образований. Речь шла тогда
об определенной автономии городов, че�
го требовали от королевской власти став�
шие состоятельными разбогатевшие го�
рожане. (Села (общины) и тем более
определенные территории стали полу�
чать такие права много позже, чем горо�
да.) Горожане обращались с петициями к
монарху и просили предоставить им пра�
во распоряжаться некоторыми своими

(не всеми) местными делами через своих
выборных лиц, обещая, что и впредь бу�
дут исправно платить налоги в королев�
скую казну и выполнять прочие повин�
ности. Король давал городам «жалован�
ные грамоты», где в довольно общем
виде были определеныё как бы мы ска�
зали теперь, полномочия городов, ста�
новившихся в определенной мере особы�
ми публично�правовыми образованиями,
прежде всего право горожан выбирать
(иным путем формировать) свои город�
ские органы для решения местных дел.
Это вовсе не всегда исключало назначе�
ние в города (особенно в крупные) коро�
левских наместников, но все�таки опре�
деленную самостоятельность города по�
лучали. Хотя ко времени появления
жалованных грамот разорительные на�
беги феодалов (не только на города)
почти прекратились, такие грамоты от
имени укрепившейся к тому времени
власти абсолютных (становившихся аб�
солютными) монархов давали городам
определенную защиту и от феодалов,
и от своеволия местных королевских
наместников.

Ныне местное самоуправление в ком�
пактных городских и нередко в сельских
поселениях существует (по крайней ме�
ре, по закону) в подавляющем большин�
стве стран (кроме нескольких стран му�
сульманского фундаментализма: ОАЭ,
Оман, Саудовская Аравия и др.), неко�
торых стран Востока и пяти государств
тоталитарного социализма (Вьетнам,
Китай, КНДР, Куба, Лаос); в последних
отрицается сама концепция местного
самоуправления, заменяемая системой
советов как органов государственной
власти.

Для того чтобы получить статус му�
ниципального образования, городское
или сельское поселение должно удовле�
творять определенным требованиям,
в частности довольно разным по чис�
ленности жителей (в США в штате Ка�
лифорния муниципальное образование
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должно иметь не менее 500 человек насе�
ления, а в штате Алабама достаточно 75,
во Франции — 2 тыс., в Индии — 5 тыс.,
в Швеции — 8 тыс. человек). Требования
о численности населения есть и в России
(в РФ 155 тыс. поселений, а муниципаль�
ных образований — только 23 тыс.),
но, в отличие от США, такие требования
в России имеют не «штатный» (со сторо�
ны субъектов Федерации), а общегосу�
дарственный характер. Иногда необходи�
ма определенная плотность населения
(в Индии не менее 1 тыс. человек
на кв. милю; миля = 1,6 км), в некоторых
странах Востока требуется, чтобы пода�
вляющее большинство жителей (три че�
тверти) занималось не сельским хозяй�
ством, а другими видами труда. Есть
и иные требования, и в них, особенно
в странах Востока, нередко прослежива�
ется прежний подход: муниципальное
образование — это городское поселение.
В странах Европы такого отношения уже
почти нет. Сельские поселения, объеди�
нения соседних сел тоже могут стать му�
ниципальными образованиями.

Главное, однако, состоит не в том,
что теперь не только города, но и объе�
динения сельских соседних поселений,
например коммуны (une commune)
во Франции5, общины (die Gemeinde)
в Германии, стали (могут стать) в боль�
шинстве стран муниципальными обра�
зованиями, а в появлении крупных тер�
риториальных (региональных) муни�
ципальных образований. Небольшие
территории общинного характера (с нес�
колькими соседними селениями) были
признаны (могут быть признаны) муни�

ципальными образованиями сравнитель�
но давно. Это право (как и для городов)
дает теперь не королевская власть в вы�
борочном порядке, а закон, одинаковый
для всех (нужно только удовлетворять
определенным требованиям; о некоторых
в виде примеров сказано выше), хотя за�
метим здесь, что критерии (требования)
устанавливает тоже власть, причем не
«своя», а власть «сверху», правда, теперь
не в виде королевского усмотрения. Уже
в этом проявляются связи местного само�
управления с государственной властью;
местное самоуправление без государст�
венной власти на территории государ�
ства вряд смогло бы существовать. В про�
тивном случае вместо целостной систе�
мы местного самоуправления оно
превратилось бы в совокупность разроз�
ненных общин артельного характера.

В отличие от сравнительно неболь�
ших муниципальных образований об�
щинного типа (городских и сельских)
вопрос о муниципальных единицах тер�
риториального (регионального) характе�
ра оказался много сложнее. В принципе
«муниципия» со времен римского пра�
ва — это не территориальное образова�
ние, состоящее из совокупности поселе�
ний и межселенных территорий, а ком�
пактное поселенческое, и именно
городское, образование. Эта правовая
традиция, видимо, еще продолжает ска�
зываться в континентальной Западной
Европе. Считается, что местное само�
управление — это муниципальное само�
управление, и оно должно существовать
и существует на нижнем уровне террито�
риальных единиц6. Что же касается более

ДЕМОКРАТИЯ И ПРАВА ЧЕЛОВЕКА

9

5 Коммуны во Франции — это также и все города, в том числе крупнейшие.
6 Такого подхода нет в Великобритании, где графства (есть очень мелкие и крупные) имеют ме�

стное самоуправление и не имеют назначенных сверху должностных лиц общей компетенции,
но в этой стране в законодательстве нет также и понятия местного самоуправления, а есть «местное
управление» (local government). Нет такого подхода и в России, где «местное самоуправление» суще�
ствует и на второй ступени — в районах (термин местное самоуправление применяется и к ним),
в России тоже нет назначенных должностных лиц в районах (об особенностях Москвы и Санкт�Пе�
тербурга сказано выше). Муниципальные районы (есть местные названия) давно существуют в Рос�
сии. Их организация, деятельность их органов изучаются в муниципальном праве. Но районы — это
не муниципалитеты «муниципии»). Поэтому название учебного курса в России — «муниципальное
право», — видимо, нуждается в уточнении.




