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Аннотация
Монографическое исследование посвящено изучению

институционализации местного самоуправления, которая
является длительным процессом, включенным в естественную
среду изменений социальной сферы. В исследовании приводится
мировой опыт формирования местного самоуправления, который
опирается на четкие принципы взаимодействия центральных
и местных органов власти, предполагающие разграничение
полномочий, экономических возможностей и ответственности
в своих сферах. Поддержка из центра предполагает
возможность применения собственных источников развития, что
позволяет активизировать возможности каждого муниципального



 
 
 

образования. Материалы исследования рассчитаны на
практических работников, депутатов представительных органов
местного самоуправления, глав муниципальных образований,
государственных и муниципальных служащих, преподавателей
общественных наук, аспирантов, магистрантов и студентов.
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ВВЕДЕНИЕ

 
Актуальность темы обусловлена потребностью решения

комплекса вопросов развития местного самоуправления в
Российской Федерации, поскольку проводимая в настоящее
время реформа статуса муниципальных образований не да-
ет должного эффекта. Причиной такого результата являет-
ся не системный подход к осуществлению самой реформы,
а попытка решения существенных вопросов местного само-
управления в отрыве от глубинных проблем состояния всего
общества и государства. Само местное самоуправление зача-
стую рассматривается как изолированное явление без учета
принципа комплексного обеспечения состояния и перспек-
тив этого вида публичной власти в России.

Институционализация местного самоуправления, без со-
мнения, является длительным процессом, включенным в
естественную среду изменений социальной сферы. Однако
это не означает, что следует ждать, когда созревание резуль-
татов может произойти без целенаправленного участия госу-
дарства, без поддержки различных слоев общества, без эко-
номических, культурных, идеологических изменений, мест-
ное самоуправление будет скорее по названию, нежели по
своей сущности.

Мировой опыт формирования местного самоуправления
показывает, что результаты появляются только там, где дей-



 
 
 

ствуют четкие принципы взаимодействия центральных и
местных органов власти, предполагающие разграничение
полномочий, экономических возможностей и ответственно-
сти в своих сферах. Поддержка из центра предполагает воз-
можность применения собственных источников развития,
что позволяет активизировать возможности каждого муни-
ципального образования.

Особого внимания требует учет исторической и нацио-
нальной специфики развития местных органов власти в Рос-
сии. Правильная оценка исторического опыта может стать
одним из условий адекватного строительства местного са-
моуправления. Всякая власть начинается с нижних ее эта-
жей, с этого начиналось государство Киевской Руси, и далее
местная власть всегда выступала как фундамент государства.
При отсутствии единства национального государства страну
спасло движение народа, организованное в рамках местной
власти в период Великой смуты начала XVII века. В то же
время усилия по формированию местных органов власти по
инициативе центра не всегда завершались успехом. Земства
не получили в России должного развития по причине излиш-
ней их опеки органами государства. По той же причине нель-
зя также назвать значительной для целей развития социаль-
ной инициативы населения созданную в условиях социализ-
ма систему местных советов.

Несмотря на многолетние попытки понять, а затем реали-
зовать местное самоуправление в России, сами научные ре-



 
 
 

зультаты фактически редко когда работают на опережение
действительности, скорее выполняют апологетическую зада-
чу сложившихся. Вследствие этого результаты научных и
практических усилий получаются скорее точечными и одно-
бокими. Как правило, основой политики государства в отно-
шении местного самоуправления становится принцип оста-
точных полномочий для местного самоуправления, в то вре-
мя как этот тип публичной власти должен брать на себя фун-
даментальные функции решения социальных, культурных,
экономических и ряда других проблем. В этой связи воз-
никает главный вопрос: для чего необходимо местное само-
управление?

Следует увязать проводимые муниципальные преобразо-
вания с идеей местного самоуправления, которая включает
в себя комплексную задачу самоорганизации людей по со-
хранению жизнедеятельности социума в пределах обособ-
ленной территории, формированию у них культуры созна-
тельного и ответственного решения общих проблем, созда-
нию оптимальных условий для проживания населения, раз-
вития и поощрения инициативы каждого из членов сообще-
ства во имя общего блага проживающих на территории му-
ниципального образования. Наведение общего порядка, со-
хранение экологии, решение инфраструктурных проблем и
ряда экономических вопросов вполне возможны на уровне
местного сообщества.

В целом выработка общенациональной концепции разви-



 
 
 

тия местного самоуправления требует включения позитив-
ного опыта других стран, отражения национальных условий
и потребностей, включая специфические особенности и за-
просы отдельных регионов Российской Федерации.

В правовой науке о муниципальных образованиях са-
мо местное самоуправление, как тип публичной власти, не
всегда разграничивается с муниципальными образования-
ми, которые являются публично-правовым образованием, на
территории которого реализуются два типа полномочий: во-
просы местного значения и наделяемые Федерацией и субъ-
ектами РФ государственные полномочия.

Многие проблемы местного самоуправления обусловлены
неясностью правовых положений о статусе муниципальных
образований и формах взаимодействия их с государством.
Конституционная модель организации местного самоуправ-
ления упор делает лишь на обособленности и самостоятель-
ности местного самоуправления, а на самом деле надо ве-
сти речь об автономии местного самоуправления, предпо-
лагающей относительную самостоятельность этого типа пуб-
личной власти при обязательной поддержке и определенном
контроле со стороны государства. Именно такой принцип за-
ложен в понимании места и роли местного самоуправления
в Европейской хартии о местном самоуправлении.

Базовый Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее ФЗ №  131)



 
 
 

страдает тем, что не содержит тех самых принципов целе-
полагания, на которые есть указания в самом его названии.
Вторым серьезным его недостатком можно назвать то, что в
нем определен исчерпывающий перечень вопросов местно-
го значения, под которые выделяется квота ресурсов, хотя
на самом деле на уровне муниципального образования воз-
никает значительно больше вопросов, чем это определено
в законе. Таким образом, наблюдается противоречие между
исчерпывающим характером экономических возможностей
и неограниченным перечнем задач, стоящих перед местным
самоуправлением. По сути, бюджеты муниципальных обра-
зований поставлены в условия «продразверстки» по извест-
ной аналогии, когда все полученное на территории муници-
пальных образований изымается в вышестоящие бюджеты, а
затем в различных формах возвращается в те же самые му-
ниципальные образования. Есть много других недостатков
как в вышеназванном ФЗ № 131, так и других федеральных
нормативных правовых актах, определяющих статус и поря-
док функционирования местного самоуправления.

Нельзя признать оптимальным объем полномочий, опре-
деляемых федеральным законодательством в отношении ро-
ли субъектов Российской Федерации. Во многом этот уро-
вень власти становится своего рода лишь передаточным ме-
ханизмом воли федерального центра по поводу того, какую
политику проводить в сфере местного самоуправления и как
ее проводить. Конечно, определенное единство такой поли-



 
 
 

тики должно быть, но требования народовластия, повыше-
ния заинтересованности в использовании преимуществ каж-
дого региона диктуют применение децентрализованного ме-
ханизма государственного воздействия на развитие местно-
го самоуправления. Уровень субъектов РФ позволяет реали-
зовывать интересы населения в более укрупненном формате
по сравнению с муниципальным уровнем власти и обеспе-
чивать взаимодействие самих муниципальных образований
в целях их комплексного развития.

Требует своего решения механизм взаимодействия в це-
лом между государством и муниципальными образованиями
как формой территориальной организации местного само-
управления. Если признать, что федерализм является фор-
мой взаимодействия публично-правовых образований, то
логично распространить его влияние не только на уровень
отношений между Федерацией и ее субъектами, но и на уро-
вень взаимодействия субъектов РФ и муниципальных обра-
зований.

Действующее законодательство о местном самоуправле-
нии содержит еще одну нерешенную проблему о порядке
взаимодействия между двумя типами муниципальных обра-
зований. С одной стороны, провозглашено, что это не уров-
ни публичной власти, а как бы равные типы муниципаль-
ных образований, с другой стороны, создана фактическая
бюджетная и иная зависимость поселенческих (внутриго-
родских) муниципальных образований от районных (обще-



 
 
 

городских) муниципальных образований. Тем самым сфор-
мированы уровни муниципальной власти при формальном
их юридическом равенстве.

На состоянии проблем местного самоуправления сказы-
ваются серьезные дефекты бюджетной системы Российской
Федерации. Ее организация предусматривает не только пе-
рераспределение денежных средств между местными бюд-
жетами посредством регионального бюджета, но и концен-
трацию всех излишков на федеральном уровне бюджетной
системы. Тем самым снижается потенциал заинтересован-
ности в получении дополнительных доходов для органов
местного самоуправления. Органам местного самоуправле-
ния проще быть просителем для своего бюджета, нежели
стремиться к его увеличению.

В настоящее время заявлено о децентрализации государ-
ственного управления, но как это отразится на проблеме раз-
вития местного самоуправления, формирования его инсти-
туционализации – этот вопрос пока остается открытым. Нет
ясности в свете проводимых реформ статуса государствен-
ных и бюджетных учреждений относительно состояния об-
разования, медицинского обеспечения, сохранения культу-
ры.

Институционализация местного самоуправления, как по-
казатель его «взрослости», требует комплексного подхода,
критерием достижения которого является степень участия
структур гражданского общества, каждого человека в дея-



 
 
 

тельности муниципальных образований, степень комфорт-
ности проживания и жизнедеятельности населения, уров-
ня его занятости, решения социальных проблем. Однако на
практике население отчуждено от местной власти, чаще все-
го безучастно к проблемам местного самоуправления. Ин-
ституционализация местного самоуправления невозможна
без решения политических проблем через реальную децен-
трализацию системы властных отношений, проведения эко-
номических преобразований с целью формирования реаль-
ных отношений конкуренции и защиты национальных ин-
тересов в сфере экономики. Также необходимо реформи-
ровать бюджетно-налоговые отношения в сторону повыше-
ния заинтересованности населения муниципальных образо-
ваний и их органов власти в увеличении доходов местных
бюджетов и создания реальной основы для качественного
решения социальных и иных вопросов местного значения.

Следует усовершенствовать саму организацию местного
самоуправления, чтобы, сохраняя все ценное, накопленное в
отдельных местах, повернуть деятельность этого уровня пуб-
личной власти в сторону привлечения жителей муниципаль-
ных образований к решению ряда местных вопросов, созда-
ния различных инициативных групп, формирования обще-
ственного контроля за деятельностью органов местного са-
моуправления как мощного средства проявления народовла-
стия на местах.

Кроме того, дальнейшее развитие местного самоуправле-



 
 
 

ния в России диктует необходимость институционализации
новых или значительно усовершенствованных действующих
муниципально-правовых институтов, например таких, как
институты контрольных органов муниципальных образова-
ний, территориального общественного самоуправления, му-
ниципально-правовой ответственности органов и должност-
ных лиц местного самоуправления, и других.

Таким образом, можно констатировать, что процесс тео-
ретической и практической институционализации местного
самоуправления в качестве формы народовластия и одной из
основ конституционного строя нельзя считать законченным.
В связи с отсутствием до настоящего времени в России фун-
даментальных, комплексных системно-правовых исследова-
ний, посвященных проблемам институционализации мест-
ного самоуправления, предстоит дальнейшая многотрудная
научная и практическая деятельность по детальному обосно-
ванию теоретической концепции местного самоуправления
и разработке на ее основе конкретных предложений по со-
вершенствованию действующего федерального и региональ-
ного законодательства.

Все указанные выше обстоятельства и обусловливают ак-
туальность и необходимость проведения комплексного пуб-
лично-правового исследования теоретической и практиче-
ской институционализации системы местного самоуправле-
ния.



 
 
 

 
Глава I

ИНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЯ
И РАЗВИТИЕ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ В
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
В СОВРЕМЕННЫЙ ПЕРИОД

 
 

§ 1. Местное самоуправление
как основа конституционного строя

Российской Федерации
 

Местное самоуправление в настоящее время – чрезвычай-
но сложное и многообразное явление объективной реально-
сти публично-правовой сферы общества. Его историческое
развитие, как в России, так и в других странах мира, иссле-
довано учеными политологами и правоведами, а результаты
исследований изложены в большом количестве научных ра-
бот.

Нельзя не признать, что современное российское местное
самоуправление изучено довольно подробно и тщательно,



 
 
 

а количество исследований в этой области неуклонно рас-
тет год от года. Однако остается и большое количество про-
блем, не получивших разрешения в науке муниципального
права, что существенно влияет на верное понимание сущно-
сти местного самоуправления как теоретиками, так и прак-
тиками, призванными обеспечить надлежащую реализацию
местного самоуправления.

В качестве одной из основных проблем теории муници-
пального права России, на наш взгляд, является большое ко-
личество качественно разных подходов к пониманию мест-
ного самоуправления. С одной стороны, разнообразие под-
ходов должно обогатить научное знание о таком явлении,
как местное самоуправление. С другой стороны, ситуация,
когда по объективным причинам ученые-муниципалисты не
могут согласовать между собой все существующие подхо-
ды к пониманию местного самоуправления так, чтобы это
устроило абсолютно всех, привела к определенному сме-
шению понятий и недостаточной четкости в формулировке
определений местного самоуправления и наполнения их со-
держанием.

Нужно отметить, что в последние годы в отечественной
науке муниципального права появились исследования, в ко-
торых предприняты попытки навести порядок и системати-
зировать знания о местном самоуправлении, с тем, чтобы
выстроить новую научную основу для дальнейших исследо-
ваний в этой области. В частности, в 2001 году была защи-



 
 
 

щена диссертация на соискание ученой степени кандидата
юридических наук на тему «Институционализация местного
самоуправления в системе власти в Российской Федерации»,
в которой предпринята удачная попытка рассмотреть мест-
ное самоуправление как политико-правовой институт, его
концептуальные особенности[1]; в 2006 году была защищена
диссертация на соискание ученой степени кандидата юриди-
ческих наук на тему «Институционализация правового ре-
гулирования территориальной организации местного само-
управления в субъектах Российской Федерации, находящих-
ся в пределах Южного федерального округа» [2], в которой
предпринята удачная попытка проанализировать эволюцию
правового регулирования территориальной основы местного
самоуправления с целью научного оформления такого пра-
вового института, как территориальная организация местно-
го самоуправления в Российской Федерации.

Существуют отдельные исследования местного само-
управления, выполненные совместно отечественными и за-
рубежными специалистами. В частности, в 2005 году бы-
ла издана российско-испанская исследовательская работа
«Территориальная организация в Испании. Модель инсти-
туционального развития. Испанский опыт для России: Ры-
нок и социальное развитие. М.: Московская школа полити-
ческих исследований», в которой на основе опыта организа-
ции местной власти в Испании делаются прогнозы и предло-
жения развития института местного самоуправления в Рос-



 
 
 

сии[3]. В 2007 году в Москве была издана исследовательская
работа, в которую вошли труды российских, немецких, кир-
гизских и монгольских специалистов, «Децентрализация го-
сударственной власти и местное самоуправление: проблемы
реализации», в ней авторы освещают отдельные аспекты ин-
ституционального развития местного самоуправления в сво-
их государствах[4]. В 2011 году было защищено диссертаци-
онное исследование И. Н. Трофимовой на соискание уче-
ной степени доктора политических наук «Институциональ-
ное развитие местного самоуправления в Российской Феде-
рации»[5].

Однако ни в одной из указанных работ невозможно найти
современного комплексного исследования института мест-
ного самоуправления в том понимании, какое предложил
Федеральный закон «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 ок-
тября 2003 года.

К тому же, еще в начале 2000-х годов Конституционный
суд РФ в своем постановлении от 30 ноября 2000 г. № 15-П,
исходя из содержания ст. 3 (ч. 2) и ст. 12 Конституции РФ,
констатировал, что местное самоуправление является необ-
ходимой формой осуществления власти народа и составляет
одну из основ конституционного строя РФ[6].

Соответственно, на сегодняшний день имеются все осно-
вания и предпосылки для проведения научных исследова-



 
 
 

ний в области институционализации местного самоуправле-
ния в России.

По нашему мнению, на данный момент существует
несколько доводов в пользу необходимости научных иссле-
дований, посвященных институционализации местного са-
моуправления.

Во-первых, в России местное самоуправление находится
на очередной стадии реформирования, которая качествен-
но отличается от этапов 1990–1993 гг., 1993–1995 гг., 1995–
2003  гг. Есть весьма весомые основания считать, что на-
стоящий этап реформирования местного самоуправления,
основанный на Федеральном законе от 6 октября 2003  г.
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» [7], продлится го-
раздо дольше, чем этапы предыдущие. Значит, важно уже
сейчас разработать теорию институционализации местного
самоуправления, рассчитанную на достижение задач муни-
ципальной реформы и поступательное демократическое раз-
витие местного самоуправления.

Во-вторых, существует значительное разнообразие в по-
нимании местного самоуправления, которое, в частности,
выражается в споре о том, отделена ли местная власть от
власти государственной или местное самоуправление явля-
ется фактически частью государственного аппарата. Очевид-
но, что местное самоуправление, являясь формой народо-
властия, занимает особое место в демократическом меха-



 
 
 

низме управления обществом и государством [8].
В-третьих, несмотря на огромный опыт, который накоп-

лен европейскими государствами в области местного само-
управления, не весь он может быть применим в России, так
как в каждом государстве местное самоуправление уникаль-
но по-своему. В Российской Федерации же, как в любом
федеративном государстве (например, в Германии), каждый
субъект Федерации имеет свои уникальные особенности ор-
ганизации и осуществления местного самоуправления. Сле-
довательно, необходимы некие рамки, очерченные путем ин-
ституционализации местного самоуправления, которые поз-
волят разумно сочетать заимствованный опыт с отечествен-
ной практикой местного самоуправления [9].

В-четвертых, общественные отношения, возникающие,
изменяющиеся и прекращающиеся по поводу организации и
осуществления местного самоуправления, все более услож-
няются, более сложным и громоздким становится и норма-
тивно-правовой массив, регулирующий эти общественные
отношения. Чтобы создать рамки предсказуемого развития
местного самоуправления, необходима научная концепция
института местного самоуправления в России.

В-пятых, институционализация местного самоуправле-
ния в современной науке муниципального права России пря-
мо связана с острой целесообразностью поиска путей и спо-
собов конституционного преобразования российской право-



 
 
 

вой системы[10].
В-шестых, так как муниципальное право лишь в недавнее

время стало самостоятельной отраслью российского права,
выделившись из конституционного права, и его предмет, ме-
тоды и нормы, по сути, заимствованы у других отраслей пра-
ва России (что отмечается в современной правовой науке),
институционализация сферы местного самоуправления про-
сто необходима, так как позволит разрешить спор о целесо-
образности выделения муниципального права в качестве са-
мостоятельной отрасли российского права.

Соответственно, институционализация местного само-
управления в России на современном этапе будет являть-
ся не подведением итогов, а обобщением научных знаний
и практического опыта для дальнейшего эффективного раз-
вития этого публично-правового института, что в конечном
счете должно сказаться на уровне жизни населения муници-
пальных образований Российской Федерации.

Действительно, в современной науке муниципального
права использование по отношению к местному самоуправ-
лению термина «институт» не является чем-то новым или
необычным. Даже наоборот, местное самоуправление очень
часто упоминается в связке с этим термином: «институт
местного самоуправления». Однако этот термин употребля-
ется без какой-либо системы, безотносительно к другим об-
щественным явлениям, от случая к случаю, либо для бо-
лее научного звучания предложений и фраз в исследовани-



 
 
 

ях, посвященных местному самоуправлению. Иногда не со-
всем ясно, в каком конкретно значении употребляется тер-
мин «институт местного самоуправления».

По нашему мнению, в целях институционализации мест-
ное самоуправление должно рассматриваться как публич-
но-правовой институт, охватывающий собой все возможные
подходы к пониманию местного самоуправления. Публич-
ным институт местного самоуправления является в силу то-
го, что именно на местном уровне выражаются интересы на-
рода, точнее населения (населения муниципального образо-
вания), которое является основным субъектом местного са-
моуправления. Правовым он будет в силу юридической тео-
рии местного самоуправления, на основе которой местное
самоуправление развивается как в Российской Федерации,
так и во всех государствах мира, учредивших этот институт.

Институционализация местного самоуправления на со-
временном этапе развития российской государственности
должна производиться с учетом всех существующих в науке
муниципального права подходов к пониманию местного са-
моуправления.

В современной отечественной науке муниципального
права России сформировалось несколько подходов к пони-
манию местного самоуправления.

Так, например, В. И. Фадеев выделяет три основных под-
хода:

– местное самоуправление как основа конституционного



 
 
 

строя;
– местное самоуправление как право населения на реше-

ние вопросов местного значения;
– местное самоуправление как форма народовластия [11].
Выделение этих трех подходов является наиболее тради-

ционным и наиболее частым, но существуют и другие точки
зрения на качественные подходы к пониманию местного са-
моуправления в России.

По мнению Е. С. Шугриной, к перечисленным подходам
необходимо добавить понимание местного самоуправления
как:

– деятельности населения по решению вопросов местного
значения;

– одной из разновидностей социального управления [12].
В свою очередь, И. И. Овчинников рассматривает местное

самоуправление еще и как деятельность населения по управ-
лению местными делами[13].

В. И. Васильев придерживается более оригинального под-
хода и указывает, что, помимо изложенных выше подходов,
местное самоуправление может рассматриваться как:

– элемент правового статуса гражданина;
– способ оптимизации социального управления;
– институт организации и предоставления услуг гражда-

нам[14].
Н. С. Бондарь, не отвергая предложенные другими учены-



 
 
 

ми подходы к пониманию местного самоуправления, пред-
почитает рассматривать местное самоуправление в контек-
сте муниципальной демократии, описывая местное само-
управление как:

– институт правового положения личности;
– институт гражданского общества;
–  особую форму осуществления населением публичной

власти по месту жительства[15].
Таким образом, при всем разнообразии подходов к по-

ниманию сущности местного самоуправления в Российской
Федерации, все они могут быть сведены к трем основным:

а) местное самоуправление как основа конституционного
строя;

б) местное самоуправление как форма публичной власти,
позволяющая населению реализовывать свое право на само-
стоятельное решение вопросов местного значения;

в) местное самоуправление как форма народовластия.
По нашему мнению, эти три подхода позволяют исследо-

вать современное состояние местного самоуправления, его
современное назначение в обществе и государстве. В то же
время эти подходы к местному самоуправлению не объяс-
няют его происхождения, так как это задача теорий местно-
го самоуправления (общественной, хозяйственной, государ-
ственной и юридической).

Все научные подходы к пониманию сущности местного
самоуправления так или иначе нашли свое отражение в нор-



 
 
 

мативных правовых актах.
В ст. 3  Европейской хартии местного самоуправления,

принятой Советом Европы 15 октября 1985 г. и ратифици-
рованной Федеральным Собранием Российской Федерации
11 апреля 1998 г., под местным самоуправлением понима-
ется «право и реальная способность органов местного само-
управления регламентировать значительную часть публич-
ных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою
ответственность и в интересах местного населения»[16].

Согласно ч. 2 ст. 3 Хартии, это право должно осуществ-
ляться советами или собраниями, состоящими из членов,
избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и
всеобщего голосования.

Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г.
на конституционном уровне закрепила право населения на
местное самоуправление и признала местное самоуправле-
ние одной из основ конституционного строя.

В Федеральном законе «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации»
от 28 августа 1995 г. местное самоуправление понималось
как «признаваемая и гарантируемая Конституцией Россий-
ской Федерации самостоятельная и под свою ответствен-
ность деятельность населения по решению непосредственно
или через органы местного самоуправления вопросов мест-
ного значения, исходя из интересов населения, его истори-
ческих и иных местных традиций»[17].



 
 
 

В действующем в настоящее время в Федеральном законе
«Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-
ФЗ под местным самоуправлением понимается «форма осу-
ществления народом своей власти, обеспечивающая в пре-
делах, установленных Конституцией Российской Федерации,
федеральными законами, а в случаях, установленных феде-
ральными законами, – законами субъектов Российский Фе-
дерации, самостоятельное и под свою ответственность реше-
ние населением непосредственно и (или) через органы мест-
ного самоуправления вопросов местного значения, исходя
из интересов населения с учетом исторических и иных мест-
ных традиций».

Как отмечают Д. С. Белявский и М. С. Трофимов, «таким
образом, нетрудно проследить эволюцию формирования по-
нятия местного самоуправления, условно говоря, с 1985 г.
по 2003 г.».

В Европейской хартии местное самоуправление понима-
лось через управленческую деятельность органов местного
самоуправления, действующих в интересах населения на ос-
нове принципа легитимности публичной власти.

В Федеральном законе «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» от
28 августа 1995 г. местное самоуправление стало понимать-
ся отечественным законодателем как право населения на де-
ятельность по самоуправлению.



 
 
 

В свою очередь, в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» от 6 октября 2003 г. местное самоуправление в
России стало пониматься как форма народовластия…» [18].

Именно эти три подхода, выраженные как в нормативных
правовых актах, так и в научных трудах отечественных уче-
ных, положены нами в основу исследования институциона-
лизации местного самоуправления в Российской Федерации.

Как известно, местное самоуправление в России в его со-
временном виде было учреждено в связи с принятием Кон-
ституции РФ 1993 года. В главах 1 и 8 Конституции РФ
закреплены важнейшие нормы, определяющие положение
местного самоуправления.

По мнению В. И. Васильева, в качестве основы конститу-
ционного строя России местное самоуправление следует рас-
сматривать как «фундаментальный институт, в значитель-
ной мере определяющий сущностное содержание российско-
го государства как демократического, правового и социаль-
ного государства»[19].

Указанные характеристики института местного само-
управления, как основы конституционного строя, в какой-то
мере подтверждаются и другими отечественными учеными.
Как отмечают А. Н. Кокотов и А. С. Соломаткин, «будучи
основой конституционного строя, местное самоуправление
выступает как:

– конституционный принцип, признающий и гарантирую-



 
 
 

щий самостоятельность мест, определяющий нормативную
политику правотворческих органов, деятельность правопри-
менителей, всех, кто так или иначе вступает в сферу местно-
го самоуправления;

– коллективное право местного населения (местных сооб-
ществ жителей) на властную самоорганизацию;

–  социальный институт, включающий в себя организа-
ционно-правовые формы самоуправленческой деятельности
жителей (муниципальные образования, органы местного са-
моуправления, выборы, референдумы, иные формы прямо-
го волеизъявления граждан);

– правотворческая и правореализационная деятельность
по осуществлению местного самоуправления в качестве кон-
ституционного принципа и права населения в установлен-
ных законом организационно-правовых формах;

–  реальное состояние местной жизни, складывающееся
под воздействием права и факторов его искажающих» [20].

По мнению автора, такое широкое понимание местного
самоуправления, как основы конституционного строя, явля-
ется следствием объемности понятия «основы конституци-
онного строя».

Наука конституционного (государственного) права под
конституционным строем понимает систему социальных,
экономических и политико-правовых отношений, устанав-
ливаемых и охраняемых конституцией и другими консти-
туционно-правовыми актами определенного государства [21].



 
 
 

При этом необходимо иметь в виду, что «это (…) реально
существующие устои жизни общества и государства» [22].

Под основами конституционного строя следует понимать
некие устои, отражающие «характер государства, общества
и общественных отношений, власти, положения человека и
гражданина, политического режима, собственности и форм
хозяйствования»[23].

Необходимо также отметить, что те общественные отно-
шения, которые объединяются учеными в понятие «осно-
вы конституционного строя», являются, если так можно ска-
зать, наиболее важными для государства, подлежащими наи-
большей защите с его стороны.

В ст. 2 Европейской хартии местного самоуправления ска-
зано, что принцип местного самоуправления должен быть
признан во внутреннем законодательстве и, по возможности,
в Конституции государства.

Нужно сказать, что в Федеральном законе «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» от 6 октября 2003 г. прямо сказано, что
местное самоуправление составляет одну из основ конститу-
ционного строя Российской Федерации, признается, гаран-
тируется и осуществляется на всей территории Российской
Федерации.

В Конституции Российской Федерации 1993  г. местное
самоуправление, как основополагающий принцип организа-
ции публичной власти в государстве, нашло свое отражение



 
 
 

в главе 1, которая называется «Основы конституционного
строя».

Как отмечает М. С. Семенова[24], в юридической литера-
туре выделяется два представления о роли Конституции Рос-
сийской Федерации в регулировании местного самоуправ-
ления. Согласно первому, в Конституции можно было «не
определять общий статус местного самоуправления, а лишь
признать, что государство гарантирует местное самоуправ-
ление, предоставив самим субъектам Федерации урегулиро-
вать остальные вопросы»[25].

В соответствии со вторым мнением, местное самоуправ-
ление в России является весьма хрупким и уязвимым ин-
ститутом и поэтому «необходимы достаточные гарантии его
утверждения и развития, нужна его общая конституционная
модель»[26].

Несмотря на то, что в главе 1 Конституции РФ непосред-
ственно местному самоуправлению посвящена только ст. 12,
большая часть норм этой главы так или иначе имеет отно-
шение к становлению института местного самоуправления в
России.

Прежде всего, необходимо обратить внимание на ч. 1 ст.
1 Конституции РФ, согласно которой Россия провозглашена
демократическим федеративным правовым государством.
Эти положения имеют принципиальное значение для мест-
ного самоуправления.



 
 
 

По замечанию В. А. Кряжкова, характеристика местно-
го самоуправления как одной из основ конституционного
строя связана с намерениями России быть демократическим
и правовым государством. «Она свидетельствует о понима-
нии ценности местного самоуправления, обеспечивающего
осуществление народом своей власти (ч. 2 ст. 3 Конститу-
ции РФ), реализацию прав граждан на участие в управлении
делами государства (ч. 1, 2 ст. 32 Конституции РФ) и ряда
других основных прав (ст. 24, 33, 40, 41, 43 Конституции
РФ), позволяющего территориальному сообществу граждан
иметь, пользоваться и распоряжаться муниципальной соб-
ственностью (ч. 2 ст. 8, ч. 2 ст. 9 Конституции РФ), созда-
ющего предпосылки к единению общества, человека и госу-
дарства, укреплению Федерации как целого, служащего фор-
мой решения национальных вопросов» [27].

Такие принципы, как демократизм и верховенство зако-
на, закрепленные в ст. 1 Конституции России, являются ос-
нованием для реализации других конституционных норм о
местном самоуправлении.

Согласно ч. 1 ст. 3 Конституции РФ, носителем суверени-
тета и единственным источником власти в Российской Фе-
дерации является ее многонациональный народ. Согласно ч.
2 той же статьи, народ осуществляет свою власть непосред-
ственно, а также через органы государственной власти и ор-
ганы местного самоуправления.

Данная статья и сформулированный на ее основе консти-



 
 
 

туционный принцип народовластия означают, что народ, а
в случае с местным самоуправлением – население, обладает
исключительным правом на управление делами общества и
государства как самостоятельно, так и через формируемые
им органы публичной власти.

Нормы ч. 1 и ч. 2 ст. 3 Конституции РФ полностью согла-
суются с положениями ч. 2 ст. 3 Европейской хартии мест-
ного самоуправления, в которой закреплен принцип обяза-
тельности наличия выборного органа в системе местного са-
моуправления, и положениями ст. 6, согласно которым ор-
ганы местного самоуправления самостоятельно определяют
свою внутреннюю организацию без вмешательства со сторо-
ны органов государственной власти.

Кроме того, положения ст. 2  Конституции РФ, распро-
страняющиеся на местное самоуправление, были подтвер-
ждены и уточнены решениями Конституционного суда РФ. В
частности, Постановлением Конституционного Суда РФ от
15 января 1998 г. было подтверждено право населения само-
стоятельно формировать представительные органы местного
самоуправления и невозможность со стороны органов госу-
дарственной власти его ограничения[28].

В ч. 2  ст. 8  Конституции России закрепляется, наряду
с частной и государственной, муниципальная форма соб-
ственности. Это положение согласуется с нормами ст. 9 Ев-
ропейской хартии местного самоуправления, которая посвя-
щена источникам финансирования местного самоуправле-



 
 
 

ния, или, в более широком понимании, финансово-экономи-
ческой основе местного самоуправления.

С точки зрения построения местного самоуправления в
России, нормы ч. 2  ст. 8 Конституции РФ имеют принци-
пиальное значение, так как на конституционном уровне за-
креплено право органов местного самоуправления высту-
пать собственниками различного имущества. Соответствен-
но, имущество, находящееся в муниципальной собственно-
сти, может стать мощным рычагом формирования эконо-
мической самостоятельности местного самоуправления. Тем
более, что согласно ч. 2 ст. 9 в собственности муниципаль-
ных образований может находиться земля.

Основной же статьей главы 1 Конституции РФ, посвящен-
ной непосредственно местному самоуправлению, является
ст. 12, в которой содержится чрезвычайно важное положение
о том, что: «В Российской Федерации признается и гаранти-
руется местное самоуправление. Местное самоуправление в
пределах своих полномочий самостоятельно. Органы мест-
ного самоуправления не входят в систему органов государ-
ственной власти»[29].

Это означает, что в России на конституционном уров-
не закрепляется децентрализованная система управления.
Принцип децентрализации управления необходимо пони-
мать не в смысле полного отсутствия центрального управле-
ния, а сочетания центрального и местного управления, исхо-
дя из принципа необходимого разделения полномочий меж-



 
 
 

ду уровнями публичной власти и территориальной юрисдик-
ции административных органов.

Процесс политической децентрализации, связанный с пе-
редачей полномочий на нижние уровни с образованием ав-
тономии местного самоуправления, вовсе не должен озна-
чать отторжение государством самостоятельных общин или
желание этих общин быть совершенно автономными от го-
сударства.

Несмотря на то, что органы местного самоуправления не
являются структурными подразделениями органов государ-
ственной власти и не состоят с ними в отношениях сопод-
чинения, они не являются абсолютно отделенными от госу-
дарства. Органы местного самоуправления лишь наделены
законом самостоятельностью в определенных областях.

Самостоятельность органов местного самоуправления в
решении вопросов подразумевает и наличие у них собствен-
ной компетенции. В Конституции РФ содержится указание
на некоторые из вопросов местного значения (ст. 130, ст. 132
гл. 8). Гораздо более полный их перечень содержится в Фе-
деральном законе «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октяб-
ря 2003 г. № 131-ФЗ.

В то же время органы местного самоуправления обязаны
действовать в соответствии с законодательством Российской
Федерации и в рамках государственной политики.

Соответственно, нельзя говорить о том, что на основе



 
 
 

Конституции РФ произошло фактическое отделение мест-
ного самоуправления от государства, местной власти от го-
сударственной власти. Нужно же говорить о том, что мест-
ное самоуправление относительно самостоятельно.

Нужно указать также на то, что нормы о местном само-
управлении содержатся не только в главе 1 Конституции РФ,
которая непосредственно посвящена основам конституци-
онного строя Российской Федерации, но и в главе 8, полно-
стью посвященной местному самоуправлению.

В ст. 130–133 Конституции РФ 1993 года содержатся нор-
мы, дополняющие нормы о местном самоуправлении главы
1 Конституции РФ. Одновременно, нормы ст. 130–133 осно-
вываются на соответствующих положениях главы 1 Консти-
туции РФ.

Несмотря на то, что положения главы 8 Конституции РФ
не относятся к основам конституционного строя России,
нельзя недооценивать их значение в контексте институцио-
нализации местного самоуправления в нашем государстве.
Они будут более подробно рассмотрены нами в последую-
щих частях настоящего монографического исследования.

В федеративном государстве, каким является Россия, за-
крепление в федеральной конституции принципа местного
самоуправления в качестве одной из основ конституционно-
го строя означает, что местное самоуправление должно быть
также закреплено и в конституциях, и уставах субъектов Фе-
дерации.



 
 
 

В настоящее время в конституциях (уставах) всех субъек-
тов Российской Федерации содержится специальный раздел
или глава, посвященная местному самоуправлению, в кото-
рой воспроизводятся нормы главы 1 и главы 2 Конституции
РФ о местном самоуправлении и прописываются особенные
положения, касающиеся организации и осуществления мест-
ного самоуправления на территории конкретного субъекта
Российской Федерации.

Далее конституционные нормы и нормы конституций
(уставов) субъектов РФ о местном самоуправлении конкре-
тизируются в уставах муниципальных образований.

Как отмечается в аналитическом вестнике комитета Со-
вета Федерации Федерального Собрания РФ по вопросам
местного самоуправления, в Конституции РФ закрепле-
ны следующие основные принципы местного самоуправле-
ния[30]:

1. Осуществление местного самоуправления на всей тер-
ритории России.

2. Самостоятельное определение муниципальными обра-
зованиями в соответствии с законодательством в своих уста-
вах собственного правового положения, структуры и статуса
органов муниципального управления.

3. Недопустимость образования органов местного само-
управления и назначения должностных лиц местного са-
моуправления органами государственной власти и государ-
ственными должностными лицами.



 
 
 

4. Подотчетность и ответственность органов и должност-
ных лиц местного самоуправления перед населением муни-
ципального образования.

5. Запрет на осуществление местного самоуправления ор-
ганами государственной власти.

6. Обязательность решений, принятых путем прямого во-
леизъявления граждан, органами и должностными лицами
местного самоуправления и невозможность прямой отмены
решений муниципальных органов и должностных лиц госу-
дарственными органами и должностными лицами.

7.  Организационная самостоятельность органов местно-
го самоуправления подкрепляется законодательными мера-
ми по расширению их экономической и хозяйственной са-
мостоятельности, институтами муниципальной собственно-
сти и местного бюджета.

8. Судебная защита местного самоуправления.
Эти принципы можно считать принципами, на основе ко-

торых возникают, изменяются и прекращаются обществен-
ные отношения по поводу организации местного самоуправ-
ления в России, которые являются частью политических,
экономических и социальных отношений, составляющих ос-
новы конституционного строя Российской Федерации.

Принцип, указанный в аналитическом докладе под номе-
ром один, по нашему мнению, является важнейшим в си-
лу основных принципов, лежащих в основе политических
общественных отношений по поводу местного самоуправле-



 
 
 

ния.
Местное самоуправление реализуется на всей террито-

рии Российской Федерации, однако фактически это означа-
ет, что на территории государства должны быть созданы тер-
риториальные автономные образования, в которых и реали-
зуется местная власть. Такими автономными образованиями
в Российской Федерации являются муниципальные образо-
вания.

В юридическую практику термин «муниципальное обра-
зование» впервые был введен Гражданским кодексом РФ от
2000 г. Однако и в Конституции РФ, и в Гражданском ко-
дексе понятие «муниципальное образование» не отличает-
ся четкостью формулировки. Как отмечает О. М. Рой, «при
сопоставлении Конституции Российской Федерации и Граж-
данского кодекса можно заключить, что под муниципаль-
ным образованием следует понимать «некую территорию, на
которой проживает население (необязательно компактно и
оседло), или городскую территорию (район в городе), при-
обретшую особый статус (статус муниципального образова-
ния), позволяющий им участвовать в гражданских право-
отношениях, осуществлять самостоятельную социальную и
экономическую политику»[31].

Отметим, что ключевая категория местного самоуправле-
ния – муниципальное образование, не отражена в главе 1
Конституции РФ и, соответственно, не попала в основы кон-
ституционного строя.



 
 
 

значение же категории «муниципальное образование» пе-
реоценить невозможно, так как только в пределах муни-
ципального образования правомочны органы местного са-
моуправления, население может самостоятельно решать во-
просы местного значения, существует местная власть. Соот-
ветственно, пока на территории субъекта РФ не образова-
ны муниципальные образования, даже несмотря на то, что
в Конституции РФ сказано, что местное самоуправление
осуществляется на всей территории России, местного само-
управления фактически быть не может.

Также значение муниципального образования в том, что с
его появлением в законодательстве и правоприменительном
обороте появилась возможность говорить не просто о само-
управлении, как об общественной самодеятельности на ос-
нове закона, а о местной власти в смысле принадлежности ее
органам местного самоуправления, расположенным на опре-
деленной законом территории.

И. Г. Мачульская пишет: «Представляется, что на ны-
нешнем этапе институционализации системы власти Россий-
ской Федерации институт местного самоуправления транс-
формируется, скорее, в форму местной власти, чем обще-
ственной самоорганизации граждан»[32]. Она же отмечает,
что «Особенность конституционных положений о местном
самоуправлении заключается в том, что они носят стратеги-
ческий, прогностический характер, создают правовой каркас
некой идеальной демократической модели самоуправления,



 
 
 

рассчитанной на будущее»[33].
Несмотря на наличие в Конституции России отдельных

недочетов в закреплении местного самоуправления в каче-
стве основы конституционного строя, мы склонны согла-
ситься с указанным выше мнением о том, что в Конституции
РФ закреплена стратегическая модель местного самоуправ-
ления, к которой, возможно, стремится развитие местного
самоуправления в Российской Федерации.

В завершение этой части работы мы пришли к следующим
выводам:

–  институционализация местного самоуправления в на-
уке муниципального права России будет охватывать собой
такие имеющиеся подходы к пониманию института мест-
ного самоуправления, как: основа конституционного строя
Российской Федерации; право населения на решение вопро-
сов местного значения; форма народовластия; деятельность
населения по решению вопросов местного значения; одна
из разновидностей социального управления; элемент право-
вого статуса гражданина; способ оптимизации социального
управления; институт организации и предоставления услуг
гражданам и др.[34]

–  исследование институционализации местного само-
управления в России можно построить, используя три основ-
ных подхода (местное самоуправление как основа конститу-
ционного строя; как форма публичной власти, позволяющая
населению реализовывать свое право на самостоятельное ре-



 
 
 

шение вопросов местного значения; как форма народовла-
стия), которые будут включать в себя все остальные имею-
щиеся и позволят объяснить сущность и назначение местно-
го самоуправления в государстве в настоящее время;

– местное самоуправление, как основа конституционного
строя Российской Федерации, закрепляется в статьях главы
1 Конституции РФ, причем глава 8 Конституции РФ допол-
няет положения статей главы 1 о местном самоуправлении;

– в главе 1 Конституции РФ четко прослеживается подход
к закреплению местного самоуправления, как совокупности,
в первую очередь, политических отношений;

– местное самоуправление, как основа конституционного
строя, закрепляется в Конституции РФ через систему право-
вых принципов, лежащих в основе организации и осуществ-
ления местного самоуправления в России;

–  существенным недостатком закрепления местного са-
моуправления в качестве основы конституционного строя
России, является отсутствие в Конституции РФ термина
«муниципальное образование», так как это ключевая кате-
гория, без которой в принципе невозможно осуществление
местного самоуправления;

–  признание и закрепление местного самоуправления,
в качестве одной из основ конституционного строя Рос-
сии, означает наивысшую гарантированность местного само-
управления, его защиту и сложность в упразднении этого ин-
ститута, в связи с «жесткостью» российской конституции.



 
 
 

 
§ 2. Местное самоуправление

как право населения на
самостоятельное решение

вопросов местного значения
 

Согласно ст. 12 Конституции РФ и ч. 1 ст. 1 Федерально-
го закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации», население имеет
право на самостоятельное решение вопросов местного зна-
чения на всей территории Российской Федерации и не может
быть лишено этого права по решению органов государствен-
ной власти или по своей воле.

Как мы отмечали в предыдущей части настоящего иссле-
дования, осуществление гражданами своего права на мест-
ное самоуправление происходит в границах муниципальных
образований.

К сожалению, в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» нет определения муниципального образования,
точнее, оно определено через виды: городское или сельское
поселение, муниципальный район, городской округ, внутри-
городская территория города федерального значения.

Согласно ст. 1 указанного законодательного акта, опреде-
лены все виды муниципальных образований: сельское и го-



 
 
 

родское поселение, муниципальный район, городской округ,
внутригородская территория города федерального значения.

Как видно из дефиниций закона, несмотря на различные
названия, все муниципальные образования в качестве об-
щих черт имеют определенные границы, наличие населения
и органов местного самоуправления. Соответственно, реали-
зация населением права на местное самоуправление, а также
реализация органами местного самоуправления своих пол-
номочий по решению вопросов местного значения происхо-
дит строго в границах определенной территории.

Таким образом, мы можем определиться с пространствен-
ными рамками местного самоуправления.

Очевидно, что население реализует установленные зако-
ном властные полномочия. Отметим, что российское зако-
нодательство признает основным субъектом местного само-
управления население, которое осуществляет решение во-
просов местного значения как самостоятельно, путем прове-
дения выборов, референдумов и иных форм непосредствен-
ного участия граждан в осуществлении местного самоуправ-
ления, так и через выборные и иные органы местного само-
управления.

Согласно ст. 3  Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации», граждане имеют равные права на осуществ-
ление местного самоуправления независимо от пола, расы,
национальности, языка, происхождения, имущественного и



 
 
 

должностного положения, отношения к религии, убеждений,
принадлежности к общественным объединениям.

Российским гражданам гарантируется право избирать и
быть избранными в органы местного самоуправления, право
равного доступа к муниципальной службе, право на обраще-
ние в органы местного самоуправления.

Необходимо добавить, что иностранные граждане, посто-
янно или преимущественно проживающие на территории
муниципального образования, обладают при осуществлении
местного самоуправления правами в соответствии с между-
народными договорами Российской Федерации и федераль-
ными законами. Например, иностранные граждане, при на-
личии соответствующего международно-правового догово-
ра, имеют право участвовать в муниципальных выборах.

Право населения на осуществление местного самоуправ-
ления гарантируется государством путем судебной защиты
прав местного самоуправления, а также рядом законодатель-
ных запретов на ограничение прав местного самоуправле-
ния.

Право населения на осуществление местного самоуправ-
ления может быть ограничено федеральным законом только
в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ
конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и
законных интересов других лиц, обеспечения обороны стра-
ны и безопасности государства.

Население формирует органы местного самоуправления,



 
 
 

которые обязаны действовать в интересах населения муни-
ципального образования.

Как отмечают Д. С. Белявский и М. С. Трофимов, «пра-
во на осуществление местного самоуправления не являет-
ся естественным правом человека и гражданина в тради-
ционном понимании. Одновременно, местное самоуправле-
ние является обязанностью населения, так как осуществле-
ние местного самоуправления населением является необхо-
димым элементом конституционной организации власти в
государстве»[35].

Возникает вопрос о том, где располагается местное само-
управление как элемент организации власти в государстве?

По нашему мнению, частично ответить на этот вопрос
можно, определившись с тем, является ли местное само-
управление проявлением публичного или в сущности имеет
частное (общинное) начало.

В основном научный спор касается двойственной при-
роды местного самоуправления. Отметим, что одна группа
ученых утверждает, что в местном самоуправлении сочета-
ется государственное и общественное[36]. Другие считают,
что местное самоуправление фактически является частью
государственной власти[37]. Третья группа ученых считает,
что местное самоуправление нельзя считать государствен-
ной властью, а необходимо понимать в качестве самостоя-
тельного уровня публичной власти в государстве [38].



 
 
 

Так или иначе, в основе спора находится вопрос о поло-
жении органов местного самоуправления в системе публич-
ной власти и соотношении компетенции органов местного
самоуправления и органов государственной власти.

Нужно отметить и то, что в настоящее время в науч-
ной литературе не существует единого, устраивающего всех
без исключения специалистов, определения местного само-
управления. В то же время без понимания местного само-
управления как некой сферы деятельности органов публич-
ной власти невозможно дальнейшее продвижение к разре-
шению вопроса о местном самоуправлении как форме пуб-
личной власти.

Итак, И. В. Выдрин и А. Н. Кокотов понимают под
местным самоуправлением «процесс управления низовыми
территориальными сообществами жителей, основанный на
следующих принципах: разумное сочетание представитель-
ских институтов и институтов непосредственной демокра-
тии; предоставление всем субъектам территориальных сооб-
ществ жителей широких возможностей по заявлению, отста-
иванию и проведению в жизнь собственных интересов; поли-
тико-правовая привязанность органов местного самоуправ-
ления к коренным запросам жителей»[39].

В. А. Баранчиков пишет, что местное самоуправление –
«это децентрализованная форма организации территориаль-
ной публичной власти, которая обеспечивает исполнение за-
конов и других нормативно-правовых актов органов госу-



 
 
 

дарственной власти в пределах территории разных видов по-
селений самим населением и образуемыми им самостоятель-
но органами местного самоуправления и избираемыми и на-
значаемыми должностными лицами»[40].

По мнению И. В. Васильева, «Местное самоуправление в
первом приближении – это самостоятельное устройство сво-
их дел территориальными сообществами, действующими в
установленных пространственных границах. Это особый вид
самоуправления, выступающий составной частью общей си-
стемы социального управления, т.  е. системы организации
общественной жизни в данной стране. В этом качестве мест-
ное самоуправление обладает рядом признаков, обозначаю-
щих его как многоаспектный политико-правовой институт,
присущий любому демократическому государству» [41].

В перечисленных определениях явно прослеживается
мысль о том, что местное самоуправление существует на
определенном уровне, на котором на основе закона осу-
ществляется местная власть.

Мы готовы согласиться с высказыванием о том, что «в
основе местного самоуправления лежит не право граждан
на объединение, не их волеизъявление: местное самоуправ-
ление основывается на признании государством, его кон-
ституцией за населением местных территориальных единиц
полномочий на решение вопросов местного значения, осу-
ществление публично-властных функций на местном уров-



 
 
 

не[42].
Необходимо разобраться с тем, что такое «местный уро-

вень», на котором реализуется право граждан на самостоя-
тельное решение вопросов местного значения.

В соответствии с Конституцией 1993 года Россия являет-
ся федеративным государством. Соответственно, «федера-
ция – это форма государственного устройства, которая за-
ключается в единстве и разделении государственной власти
между государством и составляющими его субъектами на ос-
нове конституционного и иного нормативно-правового за-
крепления определенных объемов государственной власти
за разными ее уровнями, процедуры сотрудничества и согла-
сования их интересов, представительства субъектов в зако-
нодательных (представительных) органах государства» [43].

Согласно нормам Конституции РФ, в России существуют
два уровня государственной власти (федеральный и субъек-
тов федерации) и местное самоуправление, которое не вхо-
дит в систему государственной власти. Соответственно, на-
прашивается вывод, что местное самоуправление представ-
ляет собой обособленный уровень власти в государстве.

Мы уже отмечали, что российское законодательство о
местном самоуправлении ориентировано на Европейскую
хартию местного самоуправления 1985 года. В этой связи
и в контексте определения положения местного самоуправ-
ления в системе публичной власти в России И. Г. Мачуль-
ская справедливо отмечает, что «…Хартия не содержит тре-



 
 
 

бования о невхождении органов местного самоуправления
в систему органов государственной власти. Более того, ее
ст. 8 устанавливает, что за органами местного самоуправле-
ния может быть установлен любой административный кон-
троль вышестоящими органами власти, причем не только с
целью обеспечения законности и конституционных принци-
пов, но и целесообразности задач, выполнение которых по-
ручено органам местного самоуправления. В Хартии терми-
ны «местное самоуправление» и «местная власть» – иден-
тичны, синонимичны»[44].

Далее она пишет: «Ее текст давно известен в России во
множестве вариантов. Но отсутствие официального аутен-
тичного перевода до ее ратификации Российской Федераци-
ей приводило к произвольному толкованию используемых в
ней терминов, норм и положений. Во время разработки Кон-
ституции России и Федерального закона “Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации”[45] доминировал текст, в котором под местным
самоуправлением понималась способность органов местного
самоуправления решать значительную часть общественных
дел, хотя в Хартии речь идет о регламентации значительной
части государственных дел. Произвольное толкование поня-
тия «местное самоуправление» сторонниками идеи жестко-
го отделения самоуправления от системы государственной
власти ввело в заблуждение участников Конституционного
Совещания, что в конечном итоге (под влиянием и других,



 
 
 

прежде всего политических факторов) привело к появлению
конституционной записи о невхождении органов местного
самоуправления в систему органов государственной власти.

Одним из доводов в пользу принятия именно такой мо-
дели российского самоуправления для авторов Конститу-
ции послужила идея его относительной дешевизны. Суть ее
заключалась в том, что организационно-правовая обособ-
ленность органов самоуправления принудит их искать внут-
ренние резервы пополнения местного бюджета, привлекать
средства населения, мелких и средних предпринимателей,
общественных объединений. На первый взгляд, такие рас-
суждения не лишены логики. Но ошибка здесь, по нашему
мнению, состоит в том, что не учтено главное: эффект от-
носительной дешевизны самоуправления может проявиться
только в стабильном обществе, где общее финансовое благо-
получие государства сочетается с благополучием отдельных
его граждан. В условиях же современного становления новой
российской государственности такая прослойка населения,
которая способна поделиться частью своих средств для орга-
низации самоуправления, незначительна, а в момент разра-
ботки и принятия Конституции Российской Федерации была
и того меньше»[46].

Таким образом, на сегодняшний день мы получили не
совсем корректное закрепление положения местного само-
управления в системе российского общества, в его полити-
ческой системе.



 
 
 

В современной науке конституционного права существу-
ет мнение, что развитие федерализма в современной Рос-
сии происходит в условиях сохраняющейся пока нестабиль-
ности и дезинтегрированности государственной и право-
вой систем, что в настоящее время объективным для Рос-
сии является сочетание централизации и нецентрализации
в системе разделения государственной власти по вертикали,
то есть смешанный вариант организации вертикальных го-
сударственных властеотношений. Современный российский
федерализм исходит из экономического, политического и
иного единства федерального общества и территориальной
целостности государства, из оптимального сочетания цен-
трализма и децентрализма в управлении делами общества и
государства, из необходимости и возможности самовыжива-
ния в самых неблагоприятных в объективном и субъектив-
ном аспектах условиях[47].

Кое-кто утверждает, что России нужна новая модель фе-
дерализма, связанная, в том числе, с пересмотром статуса
субъектов Российской Федерации. Так, Н. М. Добрынин пи-
шет, что «на повестке дня стоит вопрос о разработке си-
стемной концепции нового федерализма, предусматриваю-
щей формирование механизмов, позволяющих преодолеть
исторически сложившуюся асимметрию и диспропорции в
государственном устройстве Российской Федерации» [48].

Несмотря на все проблемы российского федерализма,
бесспорным остается обязанность органов государственной



 
 
 

власти Российской Федерации и ее субъектов обеспечить и
гарантировать возможность для осуществления местного са-
моуправления на всей территории России. В этой связи важ-
нейшее значение имеет принцип децентрализации власти в
государстве.

И. Г. Никитенко отмечает, что «Современная модель рос-
сийского местного самоуправления диктует пересмотр за-
конодательной политики в сторону большей централизации
правового регулирования. В целом Российская Федерация
в настоящее время отличается жесткой централизацией –
она может передать полномочия на нижестоящий уровень,
а может забрать их обратно. Последствием муниципальной
реформы, проводимой сейчас в России, явилось измене-
ние и резкое возрастание роли федерального центра. Такая
политика может привести лишь к сиюминутным результа-
там, но не может способствовать укреплению демократиче-
ских основ российской государственности. Необходим пере-
смотр политики законодательного регулирования в сторону
его большей децентрализации. Однако последнее не должно
толковаться как отказ от существующего законодательства в
области местного самоуправления. Методологическими ос-
новами соответствующей политики муниципального регули-
рования, на наш взгляд, могут явиться:

– во-первых, преодоление неопределенности конституци-
онных норм в области местного самоуправления, что долж-
но дать однозначное определение сущности местного само-



 
 
 

управления, его общей цели как социального института;
– во-вторых, отказ от широкого толкования конституци-

онного понятия «общие принципы организации местного са-
моуправления»;

– в-третьих, расширение прав субъектов Российской Фе-
дерации в сфере правового регулирования местного само-
управления»[49].

Мы согласны с высказанным мнением и считаем, что ис-
пользование предложенных подходов позволит четче опре-
делять местное самоуправление в системе публичной власти
в России.

Более того, определить положение местного самоуправле-
ния как уровня публичной власти в России помогают реше-
ния Конституционного суда РФ. В частности, в постановле-
нии Конституционного Суда РФ от 15 января 1998 года № 3-
П «По делу о проверке конституционности статей 80, 92, 93
и 94 Конституции Республики Коми и ст. 31 Закона Респуб-
лики Коми от 31 октября 1994 г. «Об органах исполнитель-
ной власти в Республике Коми»[50], Конституционный Суд
РФ, ссылаясь на свое же постановление от 24 января 1997 г.
№ 1-П по делу о проверке конституционности Закона Уд-
муртской Республики от 17 апреля 1996 г. «О системе орга-
нов государственной власти в Удмуртской Республике», по-
становил, что указание на то, что органы власти на местах
являются органами власти, само по себе не свидетельствует
об их государственной природе.



 
 
 

Итак, мы определились с тем, что местное самоуправле-
ние гарантировано населению на всей территории Россий-
ской Федерации, но его фактическая реализация возможна
только в условиях создания в соответствии с законом муни-
ципального образования. Таким образом, определены гра-
ницы власти органов местного самоуправления.

Кроме того, мы пришли к выводу о том, что местное само-
управление представляет собой относительно самостоятель-
ный от государства уровень публичной власти, которая по
своему характеру не является государственной, но выполня-
ет сходные с государственной властью функции.

Л. А. Велихов отмечает следующие сущностные призна-
ки, свойственные местному самоуправлению и отличающие
его от центральной правительственной власти:

– различие в характеристике власти;
– разграничение сфер компетенции властей центральных

и местных;
– самостоятельные источники средств, которые необходи-

мы органам местного самоуправления для реализации своих
полномочий;

–  территориально ограниченный выборный принцип
местного самоуправления, связанный с обязательным нали-
чием выборного (представительного) органа [51].

Действительно, все указанные сущностные черты нагляд-
но демонстрируют обособление, иную природу местного са-
моуправления, его отличия от государственной власти.



 
 
 

В теории муниципального права можно встретить ряд то-
чек зрения на содержание функций местного самоуправле-
ния, т. е. его основных направлений деятельности.

Так, И. В. Выдрин выделяет две основные группы функ-
ций местного самоуправления. Первая включает финан-
сово-экономические, хозяйственные, социальные, экологи-
ческие функции, функцию охраны общественного поряд-
ка. Данные функции объективно обусловлены, свойственны
данному уровню публичной власти.

Эти функции имеют характерный признак, они в мак-
симальной степени связаны с конкретными сферами обще-
ственной жизни (предметами ведения), в которых муници-
пальные органы юридически состоятельны (местные финан-
сы, муниципальная собственность, организация здравоохра-
нения, образования и т. д.).

Вторая группа функций обусловлена самой природой
местного самоуправления, его социальной ролью в государ-
стве и обществе. В рамках этой группы функциями местно-
го самоуправления являются обеспечение права граждан на
местное самоуправление, решение вопросов местного зна-
чения, возложенных на муниципальные образования, вы-
полнение отдельных государственных полномочий, которы-
ми наделены муниципальные органы. Функции обеих групп
устойчивы, направлены на обеспечение жизнедеятельности
муниципальных образований[52].

Н. С. Бондарь, В. И. Авсеенко и С. Н. Бочаров выде-



 
 
 

ляют социально-целевые функции управления (основные
направления, цели и содержание конкретной управленче-
ской деятельности) и социально-организационные (процес-
суальные, действия организационного и исполнительно-рас-
порядительного характера, совокупность которых составля-
ет управленческий процесс)[53].

О. Е. Кутафин и В. И. Фадеев основными функциями
местного самоуправления называют: обеспечение участия
населения в решении вопросов местного значения; управ-
ление муниципальной собственностью, финансовыми сред-
ствами местного самоуправления; обеспечение комплекс-
ного развития территории муниципального образования;
удовлетворение потребностей населения в социально-куль-
турных, коммунально-бытовых и других жизненно важных
услугах; охрану общественного порядка; представительство
и защиту интересов и прав местного самоуправления, гаран-
тированных Конституцией РФ, федеральными законами [54].

Как видно, в основном функции местного самоуправле-
ния связаны с реализацией органами местного самоуправле-
ния муниципальных образований возложенных на них пол-
номочий.

Местное самоуправление, как уровень власти, наиболее
приближено к населению и его предназначение во многом
связано с обеспечением потребностей и интересов населе-
ния. Вспоминая о том, что население обладает правом на
самоуправление, необходимо сделать вывод, что на мест-



 
 
 

ном уровне население (самостоятельно и (или) через органы
местного самоуправления) решает вопросы местного значе-
ния.

В Федеральном законе «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации»
в  ст. 14–16, в рамках обозначенных нами выше функций
местного самоуправления, указаны вопросы местного значе-
ния (предметы ведения), решение которых находится в ком-
петенции населения и органов муниципальных образований.

В соответствии с ч. 1  ст. 2  Федерального закона «Об
общих принципах организации местного самоуправления
в РФ», вопросы местного значения – «вопросы непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности населения муни-
ципального образования, решение которых в соответствии с
Конституцией РФ и настоящим Федеральным законом осу-
ществляется населением и (или) органами местного само-
управления самостоятельно».

Как указывает В. И. Фадеев, органы местного самоуправ-
ления вправе решать иные вопросы, не отнесенные к ком-
петенции органов местного самоуправления других муници-
пальных образований, органов государственной власти и не
исключенные из их компетенции федеральными законами и
законами субъектов РФ, однако только за счет собственных
доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и
дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюд-
жета субъекта РФ)[55].



 
 
 

Такое утверждение тем более верно и важно, что право-
вая основа местного самоуправления в России выстроена по
нисходящей линии от Конституции РФ до правовых актов
местного самоуправления.

По определению В. И. Фадеева, предметы ведения мест-
ного самоуправления (вопросы местного значения)  – это
круг определенных Конституцией РФ, федеральными за-
конами, законами субъектов Федерации, уставами муници-
пальных образований вопросов, обусловленных осуществле-
нием местного самоуправления, его задачами и целями, ме-
стом и ролью в осуществлении власти народа, решение по
которым принимается населением непосредственно и (или)
через выборные и иные органы местного самоуправления са-
мостоятельно[56].

В контексте настоящего исследования считаем необходи-
мым отметить, что большинство вопросов местного значе-
ния носят ярко выраженный социальный характер. Это мо-
жет означать, что законодатель придает органам местного
самоуправления большое значение в области предоставле-
ния населению муниципального образования различного ро-
да социальных услуг.

Решение вопросов местного значения невозможно без
придания органам местного самоуправления специальных
полномочий. По мнению Е. М. Ковешникова, полномочия
органов местного самоуправления – это совокупность их
прав и обязанностей, закрепленных нормами муниципаль-



 
 
 

ного права и необходимых для непосредственного обеспе-
чения жизнедеятельности населения муниципального обра-
зования и решения других вопросов местного значения, а
также осуществления отдельных государственных полномо-
чий[57].

В ч. 1 ст. 17 Федерального закона «Об общих принципах
организации местного самоуправления в РФ» перечислены
полномочия, которыми располагают органы местного само-
управления для решения вопросов местного значения.

Кроме того, органы местного самоуправления городских
округов вправе в соответствии с уставами муниципальных
образований принимать решение о привлечении граждан к
выполнению на добровольной основе социально значимых
для поселения и городского округа работ (в том числе де-
журств) в целях решения отдельных вопросов местного зна-
чения поселений и городских округов, прямо указанных в
законе.

По мнению О. Е. Кутафина и К. Ф. Шеремета, полно-
мочный субъект правоотношений в системе местного само-
управления – это не только уполномоченный, располагаю-
щий определенным правом субъект (орган, должностное вы-
борное лицо, граждане), но и обязанный к совершению опре-
деленных властных действий[58].

Соответственно, население муниципального образования
и органы местного самоуправления имеют не только права на
решение вопросов местного значения, но и обязаны решать



 
 
 

эти вопросы.
При этом необходимо отметить, что наибольшее коли-

чество обязанностей несут именно органы местного само-
управления, так как все обязанности по решению вопросов
местного значения для органов муниципальных образова-
ний основываются на одной общей (программной) обязан-
ности: осуществлять свою деятельность в интересах населе-
ния муниципального образования и для удовлетворения по-
требностей населения.

Соответственно, местное самоуправление в России, со-
гласно действующему законодательству, можно признать от-
носительно самостоятельным уровнем публичной власти,
на котором населению и органам местного самоуправления
предоставлена возможность самостоятельно реализовывать
свои права и исполнять обязанности по решению вопросов
местного значения. В то же время нельзя не согласиться с
мнением о том, что «в настоящее время в России самостоя-
тельность местного самоуправления означает лишь относи-
тельную автономию муниципальной власти от системы госу-
дарственной власти. Эта самостоятельность основывается на
законодательном закреплении предметов ведения муници-
пальных образований и полномочий органов местного само-
управления, предоставлении органам местного самоуправ-
ления прав по установлению местных налогов и определе-
нию иных источников доходов местных бюджетов, наличии у
органов местного самоуправления правотворческих право-



 
 
 

мочий и т. д.»[59].
Относительная автономность местного самоуправления в

области решения вопросов местного значения, в том числе,
означает слаженную работу органов муниципального обра-
зования и населения, основанную на обоюдном учете инте-
ресов.

В то же время одной из наиболее важных проблем инсти-
туционализации местного самоуправления на современном
этапе развития Российского государства остается отсутствие
реального механизма согласования наиболее важных реше-
ний органов муниципальных образований по вопросам мест-
ного самоуправления с населением муниципального образо-
вания.

Исследованию этого вопроса в отечественной правовой
науке посвящены, в частности, отдельные работы А. П. Ани-
симова, Т. М. Дридзе, А. С. Карпова, Н. Д. Сорокиной, М.
С. Трофимова и других.

В частности, отмечается, что «наиболее сложным и ответ-
ственным вопросом в процессе управления является приня-
тие решения. Любое управленческое решение предполагает
выбор одного или большего числа средств для достижения
одной или большего числа целей»[60]. Важно понимать, что
решения, принимаемые органами местного самоуправления,
и их реализация должны соответствовать интересам населе-
ния муниципального образования.

В процессе осуществления местного самоуправления ор-



 
 
 

ганам местного самоуправления муниципальных образова-
ний и их должностным лицам постоянно приходится пре-
одолевать разнообразные проблемы через принятие соответ-
ствующих управленческих решений.

Зачастую принятие управленческого решения и его реа-
лизация напрямую затрагивают интересы населения. В таких
случаях возникает необходимость согласования обществен-
ных интересов для того, чтобы принятое решение и его ре-
ализации максимально соответствовали интересам населе-
ния, органов местного самоуправления, физических и юри-
дических лиц, осуществляющих свою деятельность на тер-
ритории муниципального образования.

При этом нужно помнить, что «народовластие – это осу-
ществление власти не только в интересах народа, но и при
активном непосредственном участии самого народа. Только
в обстановке гласности можно обеспечить возможность для
населения быть в курсе дел органов местного самоуправле-
ния»[61].

Активное участие населения в осуществлении местного
самоуправления возможно не только путем местного рефе-
рендума или муниципальных выборов. В Федеральном зако-
не от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ содержится довольно об-
ширный перечень форм непосредственного участия населе-
ния в осуществлении местного самоуправления.

Действующее законодательство Российской Федерации
предусматривает возможность проведения процедур согла-



 
 
 

сования интересов и выявления мнения населения по пово-
ду принятия управленческих решений на основе форм непо-
средственного участия населения в осуществлении местного
самоуправления.

Но, как отмечает М. С. Трофимов, «на сегодняшний день
в России не создано необходимого правового механизма со-
гласования общественных интересов при принятии управ-
ленческих решений органами публичной власти» [62]. В то
же время «в последние годы для большинства зарубежных
стран характерно активное вовлечение населения муници-
пальных образований в сферу принятия и реализации управ-
ленческих решений»[63].

Совершенно прав А. П. Анисимов, который пишет: «по-
этому сегодня представляется необходимым дальнейший по-
иск механизма участия общественности в принятии реше-
ний, учета мнения и интересов населения в деятельности ор-
ганов публичной власти»[64].

В целях формирования механизма согласования интере-
сов при принятии управленческих решений, на уровне му-
ниципальных образований разумным выглядит применение
такого метода, как социальная диагностика.

Согласно экоантропоцентрической концепции Т. М.
Дридзе, отношения человека со средой обитания строят-
ся как опосредуемые обстоятельствами его личной и со-
циокультурной жизни многомерные пространственно-вре-



 
 
 

менные, прямые и обратные связи с окружением. Одна и
та же ситуация может по-разному оцениваться отдельными
людьми. Особенно это проявляется при возникновении про-
блемной (или конфликтной) жизненной ситуации. Эта си-
туация требует от человека повышенной целенаправленной
активности, выработки жизненно важных решений, а также
выбора той или иной стратегии деятельности, средств и спо-
собов достижения желаемого результата [65].

Следовательно, при возникновении ситуаций, требующих
учета мнения населения, необходимо учитывать также раз-
личные социальные факторы (социальный состав участни-
ков согласительных процедур, их уровень жизни, доходы, до-
ступность различных благ и услуг, так как большинство из
них предоставляются именно на местном уровне, и т. д.). Та-
кой подход к проблеме при принятии управленческого ре-
шения вынуждает органы местного самоуправления напря-
женно работать по повышению уровня жизни населения хо-
тя бы с целью снизить уровень социальной напряженности
и свести к минимуму блокирование населением инициатив
органов местного самоуправления в области муниципально-
го управления.

Как пишет М. С. Трофимов, «но и только цели умень-
шения уровня социальной напряженности в обществе будет
недостаточно для придания на законодательном уровне мне-
нию населения, выявленного на основе публичных слуша-
ний и опросов граждан, обязательного характера.



 
 
 

По нашему мнению, такая мера должна также служить за-
щитным механизмом приоритетных направлений развития
муниципальных образований, устанавливаемых в законода-
тельстве субъектов Российской Федерации в той или иной
области деятельности местного самоуправления и связанных
с решением вопросов местного значения.

В том случае, если деятельность органов местного само-
управления, проект нормативного правового акта муници-
пального образования, может нанести ущерб приоритетам
развития муниципального образования, население вполне
может «блокировать» реализацию такого решения или нор-
мативного правового акта. Таким образом, обязательный ха-
рактер мнения населения при обязательности проведения
согласительных процедур будет играть охранительную функ-
цию»[66].

По мнению автора, формирование правового механизма
согласования интересов населения и органов местного само-
управления при принятии решений по вопросам местного
самоуправления должно основываться на следующих прин-
ципах:

– приоритета прав и свобод человека и гражданина;
– сочетания частных и общественных интересов;
– обязательности решений населения, принятых на осно-

ве императивных форм прямого волеизъявления;
– закрепления в законодательстве на уровне субъекта Рос-

сийской Федерации и уставе муниципального образования



 
 
 

приоритетных направлений развития муниципального обра-
зования, принятие решений по которым зависит в большей
степени от органов местного самоуправления, а мнение на-
селения может иметь лишь рекомендательный характер;

– максимального учета органами местного самоуправле-
ния мнения населения, вне зависимости от степени его им-
перативности.

В то же время в условиях отсутствия реального механизма
согласования мнений при принятии решений по вопросам
местного значения, органы местного самоуправления еще в
большей степени ответственны за принимаемые ими реше-
ния, а в качестве способов согласования интересов могут
быть использованы закрепленные в Федеральном законе от
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления» формы участия населения
в осуществлении местного самоуправления.

В завершение этой части работы мы пришли к следующим
выводам:

–  в целях институционализации местного самоуправле-
ния в России на современном этапе важно определиться с
пространственными рамками местного самоуправления, под
которыми действующее законодательство предлагает пони-
мать территорию муниципального образования;

– общая конституционная гарантия того, что местное са-
моуправление осуществляется на всей территории Россий-
ской Федерации, фактически означает, что на различных



 
 
 

территориях России, отвечающих требованиям Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября
2003 г. для образования муниципального образования, та-
ковое может быть создано и в его границах будет осуществ-
ляться местное самоуправление;

– в условиях федеративного устройства России публич-
ная власть разделена по горизонтали на три уровня: феде-
ральную государственную, государственную власть субъек-
тов РФ, власть местного самоуправления;

–  основным источником и носителем власти в муници-
пальном образовании является его население, которое, со-
ответственно, осуществляет местное самоуправление само-
стоятельно и (или) через формируемые им органы местного
самоуправления;

– уровень местного самоуправления является относитель-
но самостоятельным от государственной власти и, соответ-
ственно, население в соответствии с законом на этом уровне
может реализовывать свое право на самоуправление;

–  закрепленный в законодательстве России и субъектов
Российской Федерации перечень вопросов местного значе-
ния и полномочий по их решению не может быть реализован
населением самостоятельно в силу специфики этого субъек-
та муниципально-правовых отношений, соответственно, на-
селение реализует свое право на самоуправление в основ-
ном через органы местного самоуправления, которые обяза-



 
 
 

ны действовать в интересах населения и для удовлетворения
потребностей населения;

– право населения на самостоятельное решение вопросов
местного значения означает относительную автономность не
от органов муниципального образования, а от органов го-
сударственной власти. Принятие решений происходит неза-
висимо от государства, но совместно органами местного са-
моуправления и населением. При этом, органы муниципаль-
ного образования должны согласовывать принимаемые ими
решения по вопросам местного значения с населением, ис-
пользуя различные механизмы согласования интересов.



 
 
 

 
§ 3. Местное самоуправление

как форма народовластия
 

Практически каждый из активно занимающихся исследо-
ванием местного самоуправления российских ученых пред-
лагает определенный набор подходов к пониманию местного
самоуправления, доказывая правильность той или иной точ-
ки зрения. Однако все предложения, так или иначе, как мы
отмечали ранее, строятся вокруг трех основных подходов.

Необходимость выделения отдельных подходов к поня-
тию местного самоуправления продиктована сложностью са-
мого института местного самоуправления, столь многогран-
ного и сложного, что рассмотрение его только с одной сторо-
ны даст одностороннее представление и не позволит понять
сущность местного самоуправления.

Без полного понимания сущности местного самоуправле-
ния невозможно успешно наладить правовое регулирование
этой стратегически важной для России сферы, а также нель-
зя успешно организовать и осуществить местное самоуправ-
ление.

Можно уверенно утверждать, что традиционным в нау-
ке муниципального права считается рассмотрение понятия
местного самоуправления как: 1) основы конституционного
строя; 2) уровня публичной власти, на котором реализует-
ся право населения на самостоятельное решение вопросов



 
 
 

местного значения; 3) формы народовластия.
Наиболее важным, на наш взгляд, является подход к мест-

ному самоуправлению как форме народовластия.
Итак, действующий закон, являющийся отраслеобразую-

щим для муниципального права России, определяет местное
самоуправление как форму народовластия. По нашему мне-
нию, это наиболее верное понимание местного самоуправле-
ния, его изучение будет способствовать институционализа-
ции местного самоуправления в современной России. Пони-
мание местного самоуправления как формы народовластия
более точно и полно характеризует местное самоуправление
на современном этапе развития этого института во всем ми-
ре.

Рассмотрение местного самоуправления в качестве фор-
мы народовластия невозможно без понимания того, что
местное самоуправление является правом населения на са-
мостоятельное решение вопросов местного значения.

Согласно ст. 3 Конституции РФ, единственным источни-
ком власти в России является многонациональный народ, ко-
торый осуществляет свою власть непосредственно, а также
через органы государственной власти и местного самоуправ-
ления. Как мы уже говорили, население реализует свое пра-
во на местное самоуправление как непосредственно, так и
через органы местного самоуправления.

Таким образом, местное самоуправление можно рассмат-
ривать как одну из форм реализации народом принадлежа-



 
 
 

щей ему власти.
О. Е. Кутафин, В. И. Фадеев выделяют следующие ос-

новные черты, характеризующие местное самоуправление
как форму народовластия и его место в системе народовла-
стия[67]:

1) местное самоуправление имеет свой субъект;
2) местное самоуправление занимает особое место в демо-

кратическом механизме управления обществом и государ-
ством;

3) местное самоуправление имеет свой объект управле-
ния;

4) самостоятельность местного самоуправления;
5) ответственность местного самоуправления;
6) местное самоуправление осуществляется с учетом ин-

тересов населения;
7) местное самоуправление осуществляется с учетом ис-

торических, культурных и иных местных традиций.
В то же время нам представляется, что такое выделение

основных черт в недостаточно полной мере характеризует
местное самоуправление как форму народовластия, тем бо-
лее, что указанные основные черты местного самоуправле-
ния, как формы народовластия, созвучны принципам орга-
низации и осуществления местного самоуправления.

Необходимо, характеризуя местное самоуправление в рас-
сматриваемом контексте, указывать, что это специфическая
форма народовластия, реализующаяся посредством других



 
 
 

форм народовластия, часть из которых может существовать
только в условиях гарантированного конституцией местно-
го самоуправления, т. е. только в условиях местного само-
управления.

В этой связи отметим мнение Г. Н. Чеботарева, который
считает, что «местное самоуправление – это одна из форм
народовластия, позволяющая населению местных террито-
риальных сообществ через выборные и иные органы мест-
ного самоуправления, а также непосредственно путем выбо-
ров, местных референдумов и иных форм прямого волеизъ-
явления самостоятельно и под свою ответственность в рам-
ках Конституции РФ, законодательства РФ и ее субъектов
решать вопросы местного значения, исходя из интересов на-
селения, его исторических и иных местных традиций»[68].

В соответствии с ч. 2 ст. 3 Конституции РФ, народ осу-
ществляет свою власть непосредственно, а также через ор-
ганы государственной власти и местного самоуправления. В
соответствии с ч. 1 ст. 3 Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправления в РФ»
2003 г., граждане РФ осуществляют местное самоуправле-
ние посредством участия в местных референдумах, муни-
ципальных выборах, посредством иных форм прямого воле-
изъявления, а также через выборные и иные органы местно-
го самоуправления.

По мнению А. Л. Нудненко, «Право граждан на прямое
участие в управлении государственными и общественными



 
 
 

делами предполагает не только право на обсуждение, выра-
ботку и принятие государственных и общественных реше-
ний, но и возможность участия в исполнении этих решений
и осуществлении контроля за их проведением в жизнь. Та-
ким образом, представляется возможным выделить следу-
ющие признаки, характеризующие понятие непосредствен-
ной демократии в системе местного самоуправления: 1) со-
вокупность общественных отношений; 2) прямое волеизъ-
явление граждан; 3) объект прямого волеизъявления граж-
дан – вопросы местного значения; 4) организационные фор-
мы прямого волеизъявления граждан: обсуждение, приня-
тие, исполнение решений, а также контроль за проведением
их в жизнь»[69].

Например, В. В. Комарова разделяет формы непосред-
ственной демократии при осуществлении местного само-
управления на:

–  императивные формы прямого волеизъявления граж-
дан – местный референдум; муниципальные выборы; отзыв
выборного должностного лица и депутата выборного орга-
на местного самоуправления избирателями; собрание (сход),
съезд (конференция) населения муниципального образова-
ния;

–  регулятивные формы прямого волеизъявления граж-
дан – гражданская инициатива; обращения граждан; наказы
избирателей; отчеты; территориальное общественное само-
управление;



 
 
 

– консультативные формы прямого волеизъявления граж-
дан – митинги, шествия, демонстрации, пикетирования; пуб-
личные слушания; опросы граждан; консультативный рефе-
рендум; народное обсуждение[70].

Сразу же отметим, что указанные формы непосредствен-
ной демократии в системе местного самоуправления, явля-
ясь, несомненно, очень важными, не охватывают собой все-
го понятия «форма народовластия», так как не учитывается
такая форма участия граждан в управлении общественными
делами на местном уровне, как представительная демокра-
тия.

Непосредственно в Конституции России (глава 8) и Феде-
ральном законе «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» все формы на-
родовластия в системе местного самоуправления разделены
на две группы форм непосредственной демократии (глава 5)
и представительную демократию:

1) формы непосредственного осуществления населением
местного самоуправления;

2) формы участия населения в осуществлении местного
самоуправления;

3) решение вопросов местного самоуправления через ор-
ганы местного самоуправления (представительная демокра-
тия).

В такой системе, исходя из природы и назначения местно-
го самоуправления, приоритет принадлежит формам непо-



 
 
 

средственной демократии, когда население муниципального
образования может участвовать в решении вопросов мест-
ного значения непосредственно.

Нужно отметить, что Федеральный закон «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» предложил закрытый перечень форм непо-
средственного осуществления гражданами местного само-
управления императивного характера. К ним относятся:

– местный референдум (ст. 22);
– муниципальные выборы (ст. 23);
– голосование по отзыву депутата, члена выборного орга-

на местного самоуправления, выборного должностного лица
местного самоуправления (ст. 24);

–  голосование по вопросам изменения границ муници-
пального образования, преобразования муниципального об-
разования (ст. 24);

– сход граждан (ст. 25).
В свою очередь, перечень форм участия населения в осу-

ществлении местного самоуправления, имеющийся в Феде-
ральном законе «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в РФ», является открытым. Эти формы
имеют либо консультативный, либо регулятивный характер.
К ним относятся:

– правотворческая инициатива граждан (ст. 26);
–  территориальное общественное самоуправление (ст.

27);



 
 
 

– публичные слушания (ст. 28);
– собрания граждан (ст. 29);
– конференция граждан (ст. 30);
– опрос граждан (ст. 31);
– обращения граждан в органы местного самоуправления

(ст. 32).
Указанные формы непосредственной демократии в систе-

ме местного самоуправления, характеризующие местное са-
моуправление как форму народовластия, разделены нами
на две разные группы по следующим причинам. Во-первых,
формы непосредственного осуществления местного само-
управления имеют императивный характер, т.  е. решения,
принятые на их основе, подлежат обязательному исполне-
нию и соблюдению всеми участниками муниципальных пра-
воотношений, а формы участия населения в осуществлении
местного самоуправления не обладают признаками импера-
тивности. Во-вторых, при реализации гражданином форм
первой группы между волеизъявлением и результатом суще-
ствует прямая связь, тогда как при реализации форм второй
группы между волеизъявлением гражданина и результатом
обязательно должен быть посредник в лице органа или долж-
ностного лица местного самоуправления.

Итак, наиболее полно на местном уровне граждане могут
реализовать свои права на управление делами общества пу-
тем форм непосредственного осуществления местного само-
управления.



 
 
 

Важнейшей формой народовластия, при помощи которой
население непосредственно реализует свое право на само-
управление, является местный референдум. Как отмечает-
ся в современной юридической литературе, «местному ре-
ферендуму в конституционно-правовой системе Российской
Федерации отведено значимое положение как институту, со-
здающему правовые условия для осуществления местного
самоуправления, участия жителей в процессе подготовки,
обсуждения, принятия, исполнения и контроля за исполне-
нием решений органами местного самоуправления» [71].

Согласно ч. 1  ст. 22 Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации», указывается, что местный референдум
проводится в целях решения непосредственно населением
вопросов местного значения. Однако в указанном законода-
тельном акте нет необходимого понятия местного референ-
дума.

Используя понятие референдума, содержащееся в Фе-
деральном законе «Об основных гарантиях избирательных
прав и права на участие в референдуме граждан РФ» 2002
года, можно сформулировать следующее определение мест-
ного референдума: референдум, проводимый в соответ-
ствии с Конституцией РФ, федеральными законами, консти-
туцией (уставом), законом субъекта РФ, уставом муници-
пального образования среди обладающих правом на участие
в референдуме граждан РФ, место жительства которых рас-



 
 
 

положено в границах муниципального образования, в целях
решения вопросов местного значения.

Характеризуя местный референдум, как форму реализа-
ции местного самоуправления, укажем на следующие основ-
ные черты этой формы непосредственного волеизъявления:

– на уровне местного самоуправления референдум при-
меняется как для решения непосредственно вопросов мест-
ного значения, так и для выявления мнения населения по
тем или иным вопросам общественной жизни муниципаль-
ного образования (консультативный референдум);

– в отличие от федерального и регионального уровней, на
уровне местного самоуправления референдум имеет более
широкое и частое применение;

– фактически порядок проведения местного референду-
ма применяется для реализации таких форм непосредствен-
ного осуществления местного самоуправления, как голосо-
вание по отзыву депутата, члена выборного органа местно-
го самоуправления, выборного должностного лица местно-
го самоуправления, а также для реализации голосования по
вопросам изменения границ муниципального образования,
преобразования муниципального образования;

– в отличие от федерального референдума и референду-
ма субъекта Российской Федерации в местном референдуме,
в соответствии с Федеральным законом «О правовом поло-
жении иностранных граждан в Российской Федерации»[72],
имеют право принимать участие иностранные граждане, по-



 
 
 

стоянно или преимущественно проживающие на территории
соответствующего муниципального образования.

Правовую основу местного референдума составляют нор-
мы федерального законодательства, законов субъектов РФ,
правовых актов местного самоуправления.

Интересно отметить, что «в основных законах субъектов
«местный референдум» закрепляется как форма осуществ-
ления местной власти; право граждан на референдум; про-
цесс, путем установления основных принципов и элементов,
подготовка и проведение местных референдумов»[73].

Решение, принятое населением на референдуме, подле-
жит обязательному исполнению, оно существенным обра-
зом может повлиять на дальнейшую реализацию граждана-
ми своего права на местное самоуправление.

Также очень значимой формой непосредственной демо-
кратии в системе местного самоуправления являются муни-
ципальные выборы.

В ст. 21 Всеобщей декларации прав человека закреплено:
«Каждый человек имеет право принимать участие в управле-
нии своей страной непосредственно или через свободно из-
бранных представителей. Воля народа должна быть основой
власти правительства; эта воля должна находить свое выра-
жение в периодических и нефальсифицированных выборах,
которые должны проводиться при всеобщем и равном изби-
рательном праве путем тайного голосования или же посред-
ством других равнозначных форм, обеспечивающих свободу



 
 
 

голосования»[74].
Изложенные во Всеобщей декларации гражданские и по-

литические права были уточнены и конкретизированы в
Международном пакте о гражданских и политических пра-
вах. В ст. 25 этого документа провозглашается право каж-
дого гражданина «голосовать и быть избранным на подлин-
ных периодических выборах, проводимых на основе всеоб-
щего и равного избирательного права при тайном голосова-
нии и обеспечивающих свободное волеизъявление избира-
телей»[75].

Согласно ст. 1 Конвенции о стандартах демократических
выборов избирательных прав и свобод в государствах –
участниках СНГ, подписанной в Кишиневе 7 октября 2002 г.
«Стороны признают, что стандартами демократических вы-
боров являются право гражданина избирать и быть избран-
ным в органы государственной власти, органы местного са-
моуправления, в иные органы народного (национального)
представительства; принципы периодичности и обязатель-
ности, справедливости, подлинности и свободы выборов на
основе всеобщего равного избирательного права при тай-
ном голосовании, обеспечивающие свободу волеизъявления
избирателей; открытый и гласный характер выборов; осу-
ществление судебной и иной защиты избирательных прав и
свобод человека и гражданина, общественного и междуна-
родного наблюдения за выборами; гарантии реализации из-
бирательных прав и свобод участников избирательного про-



 
 
 

цесса»[76].
Подобные нормы содержатся в Конституции Российской

Федерации и законах России, регламентирующих порядок
организации и проведения выборов различного уровня в
Российской Федерации, в том числе и выборов в органы
местного самоуправления.

Отметим, что муниципальное избирательное право имеет
ряд особенностей.

Как отмечают А. А. Джагарян и Н. В. Шевченко, «Феде-
ральный закон «Об общих принципах организации местного
самоуправления в Российской Федерации» № 131-Ф3 внес
существенные изменения в правовое регулирование мест-
ного самоуправления в РФ, затронув структуризацию орга-
нов муниципальной власти, порядок наделения их полномо-
чиями, формы и механизмы взаимного сдерживания, взаи-
модействия, ответственности»[77]. Эти структурные измене-
ния, имеющие значение для институционализации местного
самоуправления в России на современном этапе, затронули
и институт муниципальных выборов.

В ч. 1  ст. 23 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в РФ» говорится,
что муниципальные выборы проводятся в целях избрания
депутатов, членов выборного органа местного самоуправле-
ния, выборных должностных лиц местного самоуправления
на основе всеобщего равного и прямого избирательного пра-
ва при тайном голосовании.



 
 
 

Специально отметим тот факт, что по общему правилу
иностранные граждане не имеют право голоса и не могут
баллотироваться на выборах Президента РФ, выборах депу-
татов Государственной Думы Федерального Собрания РФ,
выборах парламентов субъектов Федерации, а также не впра-
ве голосовать при проведении общероссийского или регио-
нального референдумов. Также иностранные граждане и ли-
ца без гражданства не имеют право избирать и быть избран-
ными в органы местного самоуправления (совет депутатов,
городская дума, глава администрации района и т. п.), а также
участвовать в местных референдумах.

В то же время российское законодательство допускает,
что международными договорами РФ может быть предо-
ставлено такое право иностранным гражданам, постоянно
проживающим на территории соответствующего муници-
пального образования (ст. 12 Федерального закона «О пра-
вовом положении иностранных граждан в Российской Феде-
рации»). Кроме того, иностранный гражданин будет иметь
равное с гражданином России право выставить свою канди-
датуру на выборные должности органов местного самоуправ-
ления[78].

На основе выборов формируется представительный орган
местного самоуправления, в отдельных случаях глава муни-
ципального образования, часть членов контрольного органа
муниципального образования, а также иные выборные долж-
ностные лица, если это закреплено уставом муниципального



 
 
 

образования.
В соответствии с Конституцией РФ и Федеральным зако-

ном «Об основных гарантиях избирательных прав и права
на участие в референдуме граждан Российской Федерации»,
принципами организации и проведения выборов в России
являются принципы свободного, равного, всеобщего, прямо-
го избирательного права при тайном голосовании.

В то же время правовое регулирование порядка организа-
ции и проведения выборов в органы местного самоуправле-
ния имеет некоторые расхождения с указанными принципа-
ми проведения выборов.

На наш взгляд, очень интересной особенностью являют-
ся выборы в органы местного самоуправления в условиях
муниципального района. Согласно ч. 4 ст. 35 Федерального
закона № 131-ФЗ, представительный орган муниципального
района может формироваться двумя способами: путем пря-
мых выборов либо путем вхождения в его состав по долж-
ности глав поселений, расположенных на территории данно-
го муниципального района, и одновременно представителей
из числа депутатов представительных органов соответству-
ющих поселений, избираемых этими органами.

Первый способ в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» 1995 года предусматривался в качестве един-
ственно возможного, и на данный момент является непо-
средственным выражением требования ч. 2 ст. 130 Консти-



 
 
 

туции РФ о реализации форм прямого волеизъявления че-
рез выборные и другие органы местного самоуправления.

Второй из названных способов, по сути, предполагает
опосредованное представительство территориальных кол-
лективов поселений на районном уровне, а также в этом слу-
чае фактически реализуется практика о косвенных выборах.
И в отношении данного вопроса необходимо согласиться с
мнением ряда авторов, таких как Ю. М. Малараева, О. Л.
Савранская, А. А. Джагарян, которые считают, что «форми-
рование представительных органов муниципальных районов
путем делегирования вступает в противоречие с вытекаю-
щим из Конституции РФ и Европейской хартии местного са-
моуправления принципом обязательного наличия в струк-
туре органов местного самоуправления представительных
коллегиальных органов муниципальной власти, избираемых
непосредственно населением, также нарушает право населе-
ния муниципального района самостоятельно через избира-
емые им органы местного самоуправления решать вопросы
местного значения районного уровня, чрезмерно и необос-
нованно ограничивает право граждан на участие в осуществ-
лении муниципальной власти»[79].

По нашему мнению, нет ничего плохого в таком спосо-
бе формирования представительного органа муниципально-
го района, как делегирование депутатов из состава предста-
вительных органов поселений, находящихся на территории
муниципального района. Однако для реализации этой фор-



 
 
 

мы необходимо было внести соответствующие изменения в
Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных
прав и права на участие в референдуме граждан Российской
Федерации».

Таким образом, муниципальные выборы остаются на се-
годняшний день основным способом формирования пред-
ставительных органов местного самоуправления.

Отметим, что законодатель тонко подошел к проблеме на-
звания указанных форм непосредственного волеизъявления
граждан в системе местного самоуправления. Местный ре-
ферендум, очевидно, называется именно так, так как прово-
дится на всей территории муниципального образования, т. е.
на каком-то месте. В свою очередь, муниципальные выборы
являются способом формирования органов местного само-
управления муниципального образования, по этой причине
и должны называться муниципальными.

Не менее интересной, с точки зрения институционализа-
ции местного самоуправления в России, представляется та-
кая форма народовластия, как голосование по отзыву, за-
крепленная в ст. 24 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в РФ».

Отзыв выборных должностных лиц местного самоуправ-
ления является одной из форм непосредственной демокра-
тии. Отзыв – это досрочное прекращение полномочий вы-
борного лица в форме волеизъявления избирателей на осно-
ве специально назначенного голосования, проводимого в со-



 
 
 

ответствии с законом. Установление отзыва выборного ли-
ца расширяет возможности граждан по формированию дее-
способных, авторитетных составов выборных органов мест-
ного самоуправления, служит гарантией усиления юридиче-
ской ответственности выборных лиц.

Порядок отзыва депутата, члена выборного органа мест-
ного самоуправления, выборного должностного лица может
быть предусмотрен в уставе муниципального образования.
В этом случае муниципальное образование с учетом законо-
дательства субъектов РФ определяет процессуальный меха-
низм реализации права населения на отзыв данных выбор-
ных лиц.

Отзыв – это крайняя мера, применяемая к депутату или
иному выборному должностному лицу местного самоуправ-
ления. Возможны и более мягкие санкции – коллективное
порицание, замечание со стороны представительного орга-
на, предупреждение со стороны собраний избирателей, за-
слушавших их отчет о проделанной работе, и т. д.

Как отмечает Н. А. Ваганова, «смысл отзыва должен за-
ключаться не в стремлении избирателей наказать депутата,
а в том, чтобы с его помощью население могло осуществ-
лять контроль над своими представителями, управлять ими.
Ведь отзываться должны не только те, кто сознательно пре-
небрегает своими обязанностями, не только недобросовест-
ные люди, но и те, кто по своим деловым, политическим ка-
чествам не могут быть подлинными гражданскими предста-



 
 
 

вителями, в частности: не имеют организаторских способно-
стей, не обладают принципиальностью и т. д. По Федераль-
ному закону это должно быть выражено в конкретных про-
тивоправных решениях или действиях (бездействии), под-
твержденных в судебном порядке» [80].

Отзыв не должен использоваться для дестабилизации вы-
борных институтов власти и, в конечном счете, самой де-
мократии. Следовательно, законодатель, если он вводит дан-
ный институт, обязан предусмотреть общие принципы меха-
низма отзыва, с тем чтобы не был искажен сам смысл данно-
го института непосредственной демократии.

А. С. Рудников пишет следующее: «Обобщая практику
отзыва депутатов и выборных должностных лиц органов го-
сударственной власти и местного самоуправления в субъек-
тах Российской Федерации, Центральная избирательная ко-
миссия РФ установила, что в законах ряда субъектов Феде-
рации порядок отзыва необоснованно упрощен, кроме того,
в них должны быть предусмотрены гарантии депутатам, вы-
борным должностным лицам местного самоуправления на
осуществление ими своих полномочий. Нет четких крите-
риев, определяющих объективность и достаточность осно-
ваний для отзыва. Требования к количеству граждан, при-
нявших участие в голосовании для признания отзыва состо-
явшимся, порядок подведения итогов голосования по отзы-
ву»[81].

К сожалению, рассмотренная форма непосредственной



 
 
 

демократии в системе местного самоуправления не получи-
ла пока еще распространения в России, и население не умеет
пользоваться этим способом выражения своего мнения от-
носительно деятельности тех или иных выборных должност-
ных лиц местного самоуправления.

В ст. 24 Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в РФ» помимо отзыва за-
крепляется такая форма непосредственной демократии, как
голосование по вопросам изменения границ муниципально-
го образования, преобразования муниципального образова-
ния.

Согласно нормам главы 2 указанного Федерального зако-
на, посвященной территориальной организации местного са-
моуправления, голосование по вопросам изменения границ
муниципального образования или преобразования муници-
пального образования является обязательным условием из-
менения территории соответствующего муниципального об-
разования.

Такое положение можно рассматривать как гарантию от
вмешательства со стороны органов государственной власти
или принятия решения органами местного самоуправления
об изменении территории или ином преобразовании муни-
ципального образования без учета мнения населения.

Однако закон делает одно исключение из установленно-
го им же правила: согласно положениям ст. 13 Федерально-
го закона «Об общих принципах организации местного са-



 
 
 

моуправления в РФ», при изменении границ муниципаль-
ного района, если изменения не затрагивают территории по-
селений, процедура преобразования проводится по дости-
жении договоренности между представительными органами
этих муниципальных районов, которые выражают, по замыс-
лу законодателя, волю населения.

По нашему мнению, нельзя признать удачным, с точки
зрения юридической техники, объединение в одной статье
(ст. 24) Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации»
двух форм непосредственного волеизъявления населения,
хотя и проводимых в сходных процедурах, но имеющих со-
вершенно разное назначение.

Еще одной формой непосредственного волеизъявления
населения при реализации местного самоуправления явля-
ется сход граждан. Согласно ст. 25 Федерального закона «Об
общих принципах организации местного самоуправления в
РФ», в поселении с численностью жителей, обладающих из-
бирательным правом, не более 100 человек, для решения во-
просов местного значения проводится сход граждан. Сход
граждан считается правомочным при участии в нем более
половины жителей поселения, обладающих избирательным
правом.

Нужно отметить, что сход граждан осуществляет полно-
мочия представительного органа муниципального образова-
ния, в том числе отнесенные к исключительной компетенции



 
 
 

представительного органа муниципального образования.
Решения, которые принимаются сходом граждан, имеют

общеобязательный характер.
Что касается форм участия населения в осуществлении

местного самоуправления, то не останавливаясь на каждой
из них подробно, отметим важнейшие черты этих форм во-
леизъявления населения, имеющие значение с точки зрения
институционализации местного самоуправления в России на
современном этапе.

Во-первых, формы участия населения в осуществлении
местного самоуправления предполагают при решении во-
просов местного значения доминирующую роль органов
местного самоуправления, тогда как население муниципаль-
ного образования имеет возможность на основе закона при-
нять участие в решении вопросов местного значения.

Во-вторых, органы местного самоуправления в принятии
решений на связаны мнением населения по поводу этих ре-
шений, выраженном в результате реализации форм участия
населения в осуществлении местного самоуправления, так
как они не имеют императивного характера.

В-третьих, формы участия населения в осуществлении
местного самоуправления играют вспомогательную роль при
решении вопросов местного значения органами местного са-
моуправления или непосредственно населением с исполь-
зованием форм непосредственного осуществления местного
самоуправления.



 
 
 

В юридической литературе отмечается, что «формы непо-
средственной демократии, такие, как референдум, сход, со-
брание, конференция, в большинстве случаев установлен-
ные федеральным законом, рассматриваются не как формы,
замещающие представительные органы местного самоуправ-
ления, а как характерная особенность деятельности местной
власти»[82].

Местное самоуправление в России осуществляется насе-
лением как непосредственно, так и через органы местного
самоуправления. Не останавливаясь подробно на понятии и
системе органов местного самоуправления в России, отме-
тим, что наличие органов управления в муниципальном об-
разовании вызвано объективной реальностью, а не желанием
ограничить права населения на решение вопросов местного
значения.

Население в силу своей разнородности и отсутствия спе-
циальных знаний не может осуществлять полномочия по
профессиональному управлению муниципальным образова-
нием, соответственно, необходимы органы местного само-
управления, которые займутся решением вопросов местного
значения.

Представительная демократия на уровне местного само-
управления реализуется выборными органами местного са-
моуправления. На сегодняшний день это представительный
орган муниципального образования (даже если он образо-
ван путем делегирования депутатов поселений), а также гла-



 
 
 

ва муниципального образования (если уставом муниципаль-
ного образования не установлено замещение этой должности
на основе служебного контракта муниципального служаще-
го).

Реализация местного самоуправления как формы наро-
довластия происходит путем постоянного сочетания форм
непосредственной и представительной демократии. Напри-
мер, при принятии управленческих решений органами мест-
ного самоуправления.

И. А. Василенко по этому поводу пишет, что «наиболее
сложным и ответственным вопросом в процессе управления
является принятие решения. Любое управленческое реше-
ние предполагает выбор одного или большего числа средств
для достижения одной или большего числа целей»[83]. Важ-
но понимать, что решения, принимаемые органами местного
самоуправления, и их реализация должны соответствовать
интересам населения муниципального образования.

В свою очередь, М. С. Трофимов отмечает: «В процес-
се осуществления местного самоуправления и муниципаль-
ного управления органам местного самоуправления и их
должностным лицам постоянно приходится преодолевать
разнообразные проблемы через принятие соответствующих
управленческих решений.

Достаточно часто принятие управленческого решения и
его реализация напрямую затрагивают интересы населения
(как в целом, так и его части на определенной территории



 
 
 

муниципального образования). В таких случаях возникает
необходимость согласования общественных интересов для
того, чтобы принятое решение и его реализация максималь-
но соответствовали интересам населения, органов местного
самоуправления, физических и юридических лиц, осуществ-
ляющих свою деятельность на территории муниципального
образования»[84].

При этом, как отмечает В. В. Комарова, «народовластие –
это осуществление власти не только в интересах народа, но
и при активном непосредственном участии самого народа.
Только в обстановке гласности можно обеспечить возмож-
ность для населения быть в курсе дел органов местного са-
моуправления»[85].

Основной мыслью, высказанной Президентом РФ В. В.
Путиным по поводу необходимости создания в России Об-
щественной палаты Российской Федерации, была мысль об
обязательном согласовании общественных и государствен-
ных интересов по всем вопросам, затрагивающим права и
свободы граждан, так как очень важно установить диалог
между населением и органами публичной власти. Очевидно,
что согласование интересов касается не только уровня госу-
дарственной власти, а даже наоборот, наиболее остро этот
вопрос стоит на местном уровне, как уровне публичной вла-
сти, наиболее приближенном к населению.

На сегодняшний день в России не создано необходимо-
го правового механизма согласования общественных инте-



 
 
 

ресов при принятии управленческих решений органами пуб-
личной власти. В то же время «в последние годы для боль-
шинства зарубежных стран характерно активное вовлечение
населения муниципальных образований в сферу принятия и
реализации управленческих решений»[86].

Как отмечает А. П. Анисимов, «поэтому сегодня пред-
ставляется необходимым дальнейший поиск механизма уча-
стия общественности в принятии решений, учета мнения и
интересов населения в деятельности органов публичной вла-
сти»[87].

Соответственно, для принятия управленческих решений
(как частный пример) или решения многочисленных во-
просов местного значения предполагается оптимальным ис-
пользовать на местном уровне все необходимые формы
непосредственной и представительной демократии для до-
стижения положительного результата.

Так как население является единственным источником и
носителем власти в муниципальном образовании, именно
реализуемые им формы непосредственного осуществления
местного самоуправления и формы участия в осуществле-
нии местного самоуправления (формы народовластия) ха-
рактеризуют уровень реализации местного самоуправления.
Причем местное самоуправление как форма народовластия
по определению, выступает как бы оболочкой для форм на-
родовластия, благодаря которым само реализуется.

В то же время нужно отметить, что действующее законо-



 
 
 

дательство имеет ряд серьезных недостатков в сфере регу-
лирования реализации форм непосредственной и представи-
тельной демократии местного самоуправления. В этой свя-
зи М. С. Семенова пишет в своем диссертационном исследо-
вании, что ею «Обосновывается необходимость дальнейше-
го совершенствования правового регулирования форм непо-
средственной демократии, содержащихся в Федеральном за-
коне от 6 октября 2003 года №  131-Ф3 «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации», в том числе с точки зрения корреляции его
норм с нормами Федерального закона от 22 мая 2002 года
№ 134-Ф3 «Об основных гарантиях избирательных прав и
права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации». В связи с этим предлагается формировать предста-
вительный орган муниципального района посредством его
делегирования; расширить круг участников публичных слу-
шаний, опросов, субъектов правотворческой инициативы за
счет лиц моложе 18 лет, иностранных граждан и лиц без
гражданства, постоянно проживающих на территории соот-
ветствующих «муниципальных образований» [88].

В завершение этой части работы мы пришли к следующим
выводам:

–  в целях институционализации местного самоуправле-
ния в России на современном этапе местное самоуправление
необходимо рассматривать как специфическую форму наро-
довластия, реализуемую населением самостоятельно и (или)



 
 
 

через органы местного самоуправления в целях решения во-
просов местного самоуправления;

– местное самоуправление как форма народовластия ре-
ализуется через формы народовластия, являющиеся форма-
ми реализации местного самоуправления, как это закрепле-
но в главе 5 Федерального закона «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления», т. е. через непосред-
ственное осуществление местного самоуправления и уча-
стие в осуществлении местного самоуправления;

– органы местного самоуправления, действуя от имени и
в интересах населения муниципального образования, также
участвуют в реализации такой формы народовластия, как
местное самоуправление;

–  сочетание различных форм народовластия в систе-
ме местного самоуправления позволяет принимать органам
местного самоуправления управленческие решения в инте-
ресах населения и с учетом их мнения.



 
 
 

 
§ 4. Закрепление системы

современного местного
самоуправления в

международных нормативных
правовых актах, законодательных

актах зарубежных
государств и

законодательстве Российской
Федерации: сравнительный анализ

 
На сегодняшний день местное самоуправление для Рос-

сии стало уже необходимым элементом государственного
строя и, наряду с государственной властью, – важным ин-
струментом управления низовыми территориями.

Управление, как вид деятельности, невозможно без некой
системы, подразумевающей наличие управляемых и управ-
ляющих субъектов.

«Формирование жизнеспособной системы местного само-
управления (МСУ) – необходимый этап в построении любо-
го правового государства, поскольку именно эта система яв-
ляется органичной частью механизма сдержек и противове-
сов для органов государственной власти. МСУ помогает най-



 
 
 

ти оптимальное сочетание общегосударственных интересов
с интересами каждого отдельного муниципального образо-
вания»[89].

Нужно сразу отметить, что в современной литературе по
конституционному и муниципальному праву система мест-
ного самоуправления понимается в двух значениях: широ-
ком и узком, в то же время нигде специально акцент на этом
вопросе не делается. В широком значении система местного
самоуправления – синоним модели местного самоуправле-
ния и может быть англосаксонской, романо-германской, сме-
шанной, либо иной другой в зависимости от используемой
классификации. В узком смысле под системой местного са-
моуправления понимается совокупность субъектов местно-
го самоуправления, наделенных полномочиями по решению
вопросов местного значения и вступающих во взаимоотно-
шения друг с другом по поводу организации и осуществ-
ления местного самоуправления в конкретном муниципаль-
ном образовании.

Мы придерживаемся мнения, что система местного само-
управления должна рассматриваться в рамках второго (уз-
кого) подхода, и ее нельзя путать с моделью местного само-
управления.

К сожалению, нельзя найти прямой ответ на вопрос о си-
стеме местного самоуправления и в законодательстве Рос-
сийской Федерации. По этому поводу И. Г. Мачульская за-
мечает, что «анализ особенностей правовой регламентации



 
 
 

институционализации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации в Конституции Российской Федерации, фе-
деральном законодательстве, указах Президента России, по-
становлениях Правительства Российской Федерации, поста-
новлениях и определениях Конституционного Суда Россий-
ской Федерации позволяет сделать следующие выводы:

…в Законе обнаруживается много правовых пробелов: не
раскрыты такие понятия, как «система местного самоуправ-
ления» и «структура органов местного самоуправления»,
«муниципальные земли», «поселение», «местный бюджет»,
«учет мнения населения» и т. д.»[90].

При определении системы местного самоуправления
необходимо учитывать имеющиеся в науке муниципального
права подходы к пониманию сущности местного самоуправ-
ления, наибольшее значение из которых имеют выделенные
нами:

1) местное самоуправление как основа конституционного
строя России;

2) местное самоуправление как уровень публичной вла-
сти, на котором население реализует свое право на самосто-
ятельное решение вопросов местного значения;

3) местное самоуправление как форма народовластия.
Сочетание указанных трех подходов при рассмотрении

системы местного самоуправления в России наиболее отве-
чает цели институционализации местного самоуправления в
Российской Федерации на современном этапе.



 
 
 

Как мы отмечали, в действующем в настоящее время Фе-
деральном законе «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» под мест-
ным самоуправлением понимается форма народовластия.

Мы видим, что и в указанном законе основными субъ-
ектами местного самоуправления являются органы местно-
го самоуправления и населения, которые являются веду-
щим субъектом. Отметим, что указанный законодательный
акт уточняет, что население является не просто основным
субъектом местного самоуправления в России, но и един-
ственным источником власти в муниципальном образова-
нии. Именно население, формируя органы муниципального
образования, передает им часть своих полномочий по само-
управлению.

Примерно то же пишут О. Е. Кутафин и В. И. Фаде-
ев: «Обязательным субъектом муниципально-правовых от-
ношений выступает либо население муниципального обра-
зования, которое непосредственно, т.  е. путем референду-
ма, других форм прямого волеизъявления, решает вопросы
местного значения, либо орган или должностное лицо мест-
ного самоуправления, наделенные полномочиями по реше-
нию данных вопросов[91].

Таким образом, мы выделяем два основных субъекта си-
стемы местного самоуправления в России. Положение каж-
дого из них определено Конституцией РФ и законодатель-
ством.



 
 
 

В отношении населения муниципального образования, в
первую очередь, действуют нормы Конституции России 1993
года. В ч. 1 и ч. 2 ст. 3 Конституции РФ сказано, что «носите-
лем суверенитета и единственным источником власти в Рос-
сийской Федерации является ее многонациональный народ.
Народ осуществляет свою власть непосредственно, а также
через органы государственной власти и органы местного са-
моуправления».

Используемое в тексте Конституции России понятие «на-
род» ориентировано на государственный масштаб и, соот-
ветственно, не подходит для муниципального образования
(народ муниципального образования). В Федеральном зако-
не «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» уточняется, что местное са-
моуправление осуществляется населением (ч. 2 ст. 1).

P. M. Усманова выделяет еще несколько черт населения,
как основного субъекта системы местного самоуправления:

1) население, осуществляя деятельность местного само-
управления, направляет ее на особый объект – вопросы
местного значения;

2) население осуществляет функции местного самоуправ-
ления самостоятельно;

3)  население осуществляет права собственника в отно-
шении имущества, входящего в состав муниципальной соб-
ственности;

4) население муниципального образования осуществляет



 
 
 

контроль за органами и должностными лицами местного са-
моуправления, исходя из своих интересов;

5) население как основной субъект системы местного са-
моуправления имеет свой правовой статус, который вытека-
ет из смысла Федерального закона (элементами правового
статуса населения муниципального образования являются:
полномочия, ответственность, гарантии);

6)  население муниципального образования составля-
ют жители Российской Федерации, обладающие различны-
ми видами правоспособности: гражданской правоспособ-
ностью; избирательной правоспособностью; правоспособно-
стью осуществлять местное самоуправление и обращаться в
органы местного самоуправления и к их должностным ли-
цам. Именно в процессе деятельности граждан по реализа-
ции правоспособности и реализует себя такой субъект мест-
ного самоуправления, как «население муниципального об-
разования»[92].

можем согласиться практически со всеми высказанными
выше P. M. Усмановой основными чертами населения, как
субъекта местного самоуправления, кроме структуры стату-
са населения.

В переводе с латинского, status – это правовое положе-
ние гражданина либо юридического лица. Правовой статус
характеризует отношение субъекта к государству, его орга-
нам, другим лицам[93]. Также правовой статус может рас-
сматриваться как «установленное нормами права положение



 
 
 

его субъектов, совокупность его прав и обязанностей»[94].
Н. И. Матузов и А. В. Малько под правовым статусом по-

нимают признанную Конституцией России и законодатель-
ством совокупность прав и обязанностей субъектов, а также
полномочий органов и должностных лиц, с помощью кото-
рых они выполняют свои социальные роли. В структуре пра-
вового статуса указанные ученые выделяют: законные инте-
ресы, правосубъектность, гражданство, юридическую ответ-
ственность, правовые принципы и т. д. Наличие или отсут-
ствие каждого из перечисленных элементов будет зависеть
от того, какой конкретно субъект права является объектом
исследования[95].

По мнению С. А. Авакьяна, под статусом необходимо по-
нимать «оформленное нормативным актом положение орга-
на, организации, объединения, должностного лица, лично-
сти. Статус характеризует их природу, место в системе об-
щественных отношений и субъектов права, важнейшие пра-
ва и обязанности, формы (порядок) их реализации и прини-
маемые при этом акты или совершаемые действия»[96].

Таким образом, исходя из смысла местного самоуправле-
ния, определения местного самоуправления в Федеральном
законе «Об общих принципах местного самоуправления в
РФ» и общетеоретических подходов к понятию правового
статуса субъекта общественных отношений, правовой статус
населения муниципального образования должен характери-



 
 
 

зоваться следующими чертами:
– закрепление правового статуса населения нормами со-

ответствующей отрасли российского права;
– отношение населения к органам государственной власти

и органам местного самоуправления;
– наличие интересов и целей населения;
– наличие полномочий населения и форм их реализации;
– наличие ответственности населения за принимаемые им

решения.
Заметим, что правовой статус населения муниципально-

го образования не идентичен правовому статусу человека и
гражданина. По этой причине, например, мы не рассматри-
ваем элементом правового статуса населения муниципаль-
ного образования гражданство.

Итак, под правовым статусом населения муниципального
образования следует понимать закрепленное нормами муни-
ципального права России фактическое положение населения
муниципального образования в системе муниципально-пра-
вовых отношений, характеризующееся относительной само-
стоятельностью от органов государственной власти Россий-
ской Федерации в принятии решений, по решению вопро-
сов местного значения самостоятельно и (или) через органы
местного самоуправления в своих интересах и под свою от-
ветственность.

Вторым, но не менее значимым субъектом системы мест-
ного самоуправления, являются органы местного самоуправ-



 
 
 

ления.
В соответствии со ст. 34 Федерального закона «Об общих

принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» структуру органов местного самоуправле-
ния составляют:

– представительный орган муниципального образования,
– глава муниципального образования,
–  местная администрация (исполнительно-распоряди-

тельный орган муниципального образования),
– контрольный орган муниципального образования,
– иные органы и выборные должностные лица местного

самоуправления, предусмотренные уставом муниципально-
го образования и обладающие собственными полномочиями
по решению вопросов местного значения.

Обязательным, за исключением случаев, предусмотрен-
ных указанным Федеральным законом, является наличие в
структуре органов местного самоуправления:

–  представительного органа муниципального образова-
ния,

– главы муниципального образования,
–  местной администрации (исполнительно-распоряди-

тельного органа муниципального образования).
Другие органы местного самоуправления являются фа-

культативными (например, контрольный орган местного са-
моуправления).

Порядок формирования, полномочия, срок полномочий,



 
 
 

подотчетность, подконтрольность органов местного само-
управления, а также иные вопросы организации и деятельно-
сти указанных органов определяются уставом муниципаль-
ного образования.

По нашему мнению, существует принципиальная разни-
ца между понятиями «органы местного самоуправления» и
«органы муниципального образования», которая прямо не
отражена в Федеральном законе «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в РФ», но важна с точ-
ки зрения институционализации местного самоуправления
в России на современном этапе.

Полагаем, что под органами местного самоуправления
следует понимать обособленные, наделенные собственными
полномочиями по решению вопросов местного значения,
органы муниципального образования, получившие легитим-
ность от населения непосредственно или от органов, сфор-
мированных непосредственно населением.

К таким органам, в современной российской системе
местного самоуправления, будут относиться представитель-
ный орган муниципального образования, глава муниципаль-
ного образования, местная администрация (исполнитель-
но-распорядительный орган муниципального образования),
т.  е. те органы, которые Федеральный закон от 6 октября
2003 года № 131-ФЗ выделяет в качестве обязательных).

В свою очередь, органы, которые создаются в целях ис-
ключительно муниципального управления, не должны назы-



 
 
 

ваться органами местного самоуправления, так как в них от-
сутствует элемент общественного, и население к их созда-
нию отношения не имеет.

Соответственно, в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» следует конкретизировать систему органов му-
ниципальных образований, разделив их на органы местного
самоуправления и муниципального управления, указав осо-
бый статус местной администрации, которая является орга-
ном местного самоуправления по сути и органом муници-
пального управления по целевому назначению, и муници-
пальной избирательной комиссии.

Относительно правового статуса органов местного само-
управления можно высказать те же теоретические доводы,
что и в отношении правового статуса населения муници-
пального образования.

Соответственно, под правовым статусом органов мест-
ного самоуправления следует понимать закрепленное нор-
мами муниципального права России фактическое положе-
ние органов местного самоуправления в системе муници-
пально-правовых отношений, характеризующееся относи-
тельной обособленностью от органов государственной вла-
сти, разделением компетенции между органами местного
самоуправления, наличием гарантий деятельности и ответ-
ственности на невыполнение или нарушение выполнения
своих полномочий, а также направленностью на решение во-



 
 
 

просов местного значения в интересах населения муници-
пального образования.

Нужно сказать, что важным направлением совершенство-
вания действующего законодательства Российской Федера-
ции, по мнению ряда специалистов, является точное нор-
мативное регулирование правового органа и должностных
лиц местного самоуправления. Так, Председатель комитета
по вопросам местного самоуправления Государственной Ду-
мы РФ В. С. Мокрый высказался еще в начале 2000-х годов
о том, что «конкретизация конституционного статуса орга-
нов местного самоуправления, а также их должностных лиц
является одним из направлений реформы всего комплекса
законодательства в области местного самоуправления, кото-
рая способна решить многие проблемные ситуации в данной
сфере»[97].

Выделив основные субъекты системы местного само-
управления, необходимо отметить, что дополнительными
субъектами, но также существенно влияющими на органи-
зацию и осуществление местного самоуправления, являются
выборные и иные должностные лица местного самоуправле-
ния, органы территориального общественного самоуправле-
ния, общественные объединения и граждане.

При этом, укажем на то, что, по нашему мнению, субъ-
екты системы местного самоуправления не то же самое, что
субъекты муниципально-правовых отношений.

Под муниципально-правовыми отношениями можно по-



 
 
 

нимать урегулированные нормами муниципального права
общественные отношения в сфере местного самоуправле-
ния[98].

Под субъектами муниципально-правовых отношений, в
свою очередь, необходимо понимать их участников. В совре-
менной юридической литературе распространена классифи-
кация субъектов муниципально-правовых отношений на три
группы, в зависимости от характера их участия в осуществ-
лении местного самоуправления[99]:

1) муниципальное образование – населенная территория,
в пределах которой осуществляется местное самоуправле-
ние;

2) субъекты, наделенные правом принимать решения (или
участвовать в их принятии) по вопросам местного значения
– например, население муниципального образования, долж-
ностные лица и органы местного самоуправления, граждане
и т. д.;

3) субъекты, которые в той или иной форме содействуют
осуществлению местного самоуправления – например, госу-
дарственные органы, общественные объединения и т. д.

Как видно, субъектами муниципально-правовых отноше-
ний являются как внутренние факторы, имеющие отноше-
ние непосредственно к муниципальному образованию (насе-
ление, органы и должностные лица местного самоуправле-
ния), так и факторы внешние (например, государство, орга-
ны государственной власти и их должностные лица). По на-



 
 
 

шему мнению, внешние факторы муниципально-правовых
отношений не могут являться субъектами системы местного
самоуправления.

Между тем выделение только субъектов системы местно-
го самоуправления не является достаточным для раскрытия
этого понятия. Важно определиться, зачем и по поводу чего
субъекты вступают во взаимодействие, тем самым заставляя
систему местного самоуправления приходить в движение.

По нашему мнению, взаимодействие всех субъектов си-
стемы местного самоуправления происходит по поводу ор-
ганизации и осуществления (в том числе и исполнения орга-
нами местного самоуправления отдельных государственных
полномочий) местного самоуправления.

М. С. Семенова справедливо отмечает, что «Для Россий-
ской Федерации характерно многообразие форм организа-
ции и осуществления местного самоуправления. Это обу-
словлено такими причинами, как влияние федеративного
устройства Российской Федерации, наличие субъектов Рос-
сийской Федерации, отличающихся самобытностью, особен-
ностью исторических и местных традиций в силу, в том чис-
ле, и многонационального состава населения нашей страны,
а также разнообразием основных типов населенных пунк-
тов»[100].

Можно сказать, что население муниципального образо-
вания участвует как в организации, так и в осуществлении
местного самоуправления, вступая в отношения с органами



 
 
 

местного самоуправления (или не принимая участия в тако-
вых), которые в свою очередь также участвуют как в органи-
зации, так и в осуществлении местного самоуправления.

Конечно, приведенная нами выше система местного са-
моуправления является достаточно схематичной и на прак-
тике выглядит сложнее благодаря разнообразным и много-
численным общественным отношениям, возникающим, из-
меняющимся и прекращающимся по поводу организации и
осуществления местного самоуправления. При этом, систе-
ма местного самоуправления проявляется в единстве и вза-
имосвязи своих элементов (субъектов).

Единство системы местного самоуправления проявляется
также в том, что «все организационные формы этой систе-
мы действуют совместно, находятся в тесной взаимосвязи,
взаимодействии и взаимозависимости. В рамках этой взаи-
мосвязи и взаимозависимости одни формы единой системы
являются производными от других или связаны между со-
бой отношениями руководства, подотчетности и ответствен-
ности или подотчетности и подконтрольности. Между всеми
организационными формами местного самоуправления су-
ществует тесная организационно-правовая связь» [101].

Отметим, что в науке муниципального права существует
подход к системе местного самоуправления как сочетанию
субъектов местного самоуправления и форм волеизъявления
населения при осуществлении местного самоуправления.

Так, по мнению Л. А. Нудненко, «элементы системы мест-



 
 
 

ного самоуправления можно подразделить на обязатель-
ные и факультативные. К числу обязательных для системы
местного самоуправления относятся: выборные, исполни-
тельные органы, должностные лица местного самоуправле-
ния; муниципальные выборы; в случаях, предусмотренных
законом, собрания (сходы) граждан, выполняющие функ-
ции представительного органа местного самоуправления.
Остальные элементы системы местного самоуправления яв-
ляются факультативными. Обязательные элементы местного
самоуправления являются постоянными, факультативные –
временными»[102].

Мы не можем согласиться с таким подходом, когда в си-
стему местного самоуправления включаются формы непо-
средственного волеизъявления, так как система местного са-
моуправления, как любая механическая, биологическая или
социальная система, должна состоять из неких элементов
(субъектов), которые находятся во взаимодействии между
собой. А вот взаимодействие между элементами системы
местного самоуправления может быть с качественной и со-
держательной стороны охарактеризовано через формы непо-
средственного волеизъявления населения муниципального
образования.

Также охарактеризовать взаимоотношения и связи меж-
ду субъектами системы местного самоуправления, которые
могут придать динамику системе, можно через полномо-
чия органов местного самоуправления и полномочия населе-



 
 
 

ния, объединенные законодательством понятием компетен-
ции местного самоуправления.

Далее коротко рассмотрим, как система местного само-
управления закрепляется в конституционно-правовом зако-
нодательстве стран СНГ.

После распада СССР институт местного самоуправления
получил достаточно широкое распространение в бывших со-
ветских республиках – государствах – участниках Содруже-
ства Независимых Государств. В то же время не во всех за-
рубежных странах СНГ учрежден институт местного само-
управления в том смысле, как он понимается в настоящее
время в России.

В конституциях государств – участников СНГ вопро-
сы регулирования организации и осуществления местного
управления и самоуправления освещены по-разному. И дело
здесь не только в том, что в рассматриваемых нами постсо-
ветских государствах система местного самоуправления по-
явилась не эволюционным, а нормативным путем, но и в том,
что модели организации местного самоуправления в этих
странах относятся к общей модели – смешанной.

Как отмечается в современной научной литературе, «осо-
бое место в конституциях государств – участников СНГ
занимает регулирование компетенции, состава и функций
органов местной власти (Таджикистан), местного государ-
ственного управления и самоуправления (Казахстан), мест-
ных органов государственной исполнительной власти и мест-



 
 
 

ного самоуправления (Украина). Несмотря на определенные
различия в названии разделов конституций, права местных
органов в них определены довольно широко и не противоре-
чат полномочиям центральной власти»[103].

Как показал проведенный анализ, в конституциях и за-
конодательстве стран Содружества система местного само-
управления аналогична системе, закрепленной в Европей-
ской хартии местного самоуправления 1985  г. и  законо-
дательстве Российской Федерации. Соответственно, зако-
ны этих государств основными субъектами местного само-
управления признают органы местного самоуправления и
население[104].

Наиболее важным является вопрос о соотношении власти
населения и власти органов местного самоуправления в си-
стеме местного самоуправления Российской Федерации и за-
рубежных стран СНГ.

Как известно, население по объективным причинам не
может в принципе самостоятельно управлять делами мест-
ного сообщества, профессионально и компетентно решать
огромное количество вопросов местного значения. Следова-
тельно, необходимо создание «профессиональных» субъек-
тов, которые будут компетентно и эффективно решать во-
просы местного значения в интересах населения муници-
пального образования.

Такими субъектами в системе местного самоуправления
выступают органы местного самоуправления. Это правило



 
 
 

неизменно для всех стран мира, учредивших этот институт.
Для европейских государств, при создании системы мест-

ного самоуправления обязательным является принцип нали-
чия в системе органов местного самоуправления выборно-
го органа, который прямо закреплен в Европейской хартии
местного самоуправления 1985 г.

В Российской Федерации, как нами было отмечено, прин-
цип обязательности представительных органов в системе
местного самоуправления реализуется в п. 2 ст. 34 Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации». Указанная норма
устанавливает обязательный характер выборных самоуправ-
ленческих органов в границах муниципальных образований.
Представительные органы местного самоуправления форми-
руются на основе всеобщего равного и прямого избиратель-
ного права при тайном голосовании.

Именно закрепление этого принципа в законодательстве
государства и реализация его на практике в системе местно-
го самоуправления делает местное самоуправление подлин-
ной формой народовластия.

Компетенция органов местного самоуправления во всех
странах мира является в общих чертах типичной: управле-
ние муниципальным имуществом, принятие нормативных
правовых актов, принятие и исполнение местного бюджета,
межмуниципальное сотрудничество, взаимодействие с орга-
нами государственной власти и др. Можно сказать, что пол-



 
 
 

номочия органов местного самоуправления лежат в двух вза-
имосвязанных областях: местном самоуправлении и муни-
ципальном управлении.

А. Ф. Палагнюк справедливо подмечает, что «…эффек-
тивность муниципальных систем управления во многом за-
висит от четкого распределения полномочий и ответствен-
ности между составляющими эти системы органами и долж-
ностными лицами с учетом реальных возможностей и функ-
циональной специфики каждого из них. В связи с этим, важ-
ное значение приобретает вопрос, касающийся разграниче-
ния функциональных компетенций не только между орга-
нами государственной власти субъектов и муниципальны-
ми структурами, но и внутри самой системы местного само-
управления, сложившейся в границах того или иного муни-
ципального образования»[105].

Как показал анализ законодательства Российской Федера-
ции и стран Содружества о местном самоуправлении, компе-
тенция населения сводится в основном к формам непосред-
ственного участия в осуществлении местного самоуправле-
ния (по аналогии с российским законом «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления…» от 6 октября
2003 г.): выборы, референдум, территориальное обществен-
ное самоуправление, отзыв депутата представительного ор-
гана и др. Компетенция населения лежит исключительно в
плоскости местного самоуправления и не распространяется
на сферу муниципального управления.



 
 
 

Также отметим, что субъекты местного самоуправления
в зарубежных странах, реализуя свои полномочия, вступают
во взаимоотношения друг с другом по поводу организации и
осуществления местного самоуправления, что и делает рас-
сматриваемую систему завершенной.

Как отмечает Л. Т. Чихладзе, «сравнительно-правовой
анализ опыта муниципального строительства в таких веду-
щих демократических государствах, как Великобритания и
Соединенные Штаты, показал, что местное самоуправление
может осуществляться как присутствием (романо-герман-
ская модель), так и без присутствия назначаемых из цен-
тра представителей государственной власти (англосаксон-
ская модель). Более того, в европейских странах просмат-
ривается определенная тенденция сокращения собственно
коммунальных дел и расширения обязательных, а также де-
легированных полномочий. Иными словами, появляются но-
вые условия для обсуждения вопроса об интеграции мест-
ных органов в государственный механизм с целью приспо-
собления их к решению задач, имеющих общегосударствен-
ное значение»[106].

В отношении Российской Федерации В. А. Холоповым
замечается, что «муниципальная власть имеет ряд при-
знаков, присущих государственной власти: четко выражен-
ный институализированный характер; наличие специфиче-
ского обособленного аппарата, осуществляющего эту власть;
непрерывность во времени, универсальность, всеобщность;



 
 
 

основанность на законах и иных нормативных актах; осу-
ществление на определенной территории по отношению ко
всем находящимся на ней лицам; возможность использова-
ния средств легитимного насилия; установление и сбор на-
логов; самостоятельное формирование бюджета» [107].

Соответственно, российская система местного само-
управления в условиях смешанной правовой системы Рос-
сии, которая тяготеет к романо-германской модели, стре-
мится к большей интеграции с органами государственной
власти. Точнее, действующим законодательством России о
местном самоуправлении к этому сделаны все предпосылки.

В завершение этой части работы мы пришли к следующим
выводам:

– система местного самоуправления в России и зарубеж-
ных государствах имеет ряд общих черт, к которым мож-
но отнести выделение основных субъектов местного само-
управления (населения или органов местного самоуправле-
ния), определение связей между ними через полномочия ор-
ганов местного самоуправления и население;

– система местного самоуправления в зарубежных стра-
нах и в России проявляет тенденцию на сближение с госу-
дарственным аппаратом, вернее государствами создаются к
тому условия;

– под правовым статусом населения муниципального об-
разования следует понимать закрепленное нормами муни-
ципального права России фактическое положение население



 
 
 

муниципального образования в системе муниципально-пра-
вовых отношений, характеризующееся относительной само-
стоятельностью от органов государственной власти Россий-
ской Федерации в принятии решений по вопросам местно-
го значения самостоятельно и (или) через органы местного
самоуправления в своих интересах и под свою ответствен-
ность;

– под правовым статусом органов местного самоуправле-
ния следует понимать закрепленное нормами муниципаль-
ного права России фактическое положение органов местного
самоуправления в системе муниципально-правовых отноше-
ний, характеризующееся относительной обособленностью от
органов государственной власти, разделением компетенции
между органами местного самоуправления, наличием гаран-
тий деятельности и ответственности на невыполнение или
нарушение выполнения своих полномочий, а также направ-
ленностью на решение вопросов местного значения в инте-
ресах населения муниципального образования;

– взаимодействие всех субъектов системы местного само-
управления происходит по поводу организации и осуществ-
ления (в том числе и исполнения органами местного само-
управления отдельных государственных полномочий) мест-
ного самоуправления;

– население муниципального образования участвует как в
организации, так и в осуществлении местного самоуправле-
ния, вступая в отношения с органами местного самоуправ-



 
 
 

ления (или не принимая участия в таковых), которые в свою
очередь также участвуют как в организации, так и в осу-
ществлении местного самоуправления;

– содержательным наполнением системы местного само-
управления являются взаимосвязи и взаимоотношения меж-
ду субъектами (элементами) системы, выражающиеся в реа-
лизации субъектами своих полномочий по отношению друг
к другу и по решению вопросов местного значения;

–  в целях институционализации местного самоуправле-
ния в России на современном этапе предлагаем понимать
под системой местного самоуправления совокупность ос-
новных и дополнительных элементов (субъектов), вступаю-
щих во взаимодействие друг с другом по поводу реализации
своих полномочий в сфере организации и осуществления
местного самоуправления. Основными субъектами системы
местного самоуправления в Российской Федерации являют-
ся население муниципального образования и органы мест-
ного самоуправления муниципальных образований.



 
 
 

 
Глава II

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
В СИСТЕМЕ

ПУБЛИЧНО-ВЛАСТНЫХ
ОТНОШЕНИЙ

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
 
 

§ 1. Местное самоуправление
как уровень публичной

власти в Российском государстве
 

Достаточно ярко это показывает, например, определение
местного самоуправления, трактуемого как право и способ-
ность муниципальных органов регулировать значительную
часть общественно значимых дел и управлять ею, действуя
в рамках законности, под свою ответственность и в интере-
сах местного сообщества, закрепленное в Европейской хар-
тии местного самоуправления[108]. Таким образом, в данном
определении сложное и многогранное явление местного са-
моуправления предстает прежде всего как управленческая



 
 
 

деятельность, хотя и специфического характера.
Интересно, что в одноименных российских федеральных

законах об общих принципах организации местного само-
управления 1995 и 2003 гг. содержащиеся в них определения
местного самоуправления хотя и серьезно отличаются между
собой, однако закрепляют другой, по сравнению с Европей-
ской хартией местного самоуправления, подход. Как извест-
но, Федеральный закон 1995 г. в определении местного са-
моуправления делает акцент на право населения на решение
вопросов местного значения, а Федеральный закон 2003 г.,
не отказываясь и от признания этого права, называет мест-
ное самоуправление, в первую очередь, формой реализации
власти народа.

С одной стороны, это делает подход российского законо-
дателя к абстрактной законодательной трактовке местного
самоуправления более демократичным, что следует отнести
к позитиву. С другой стороны, отсутствие в обоих (в том
числе действующем) легальных определениях местного са-
моуправления прямого упоминания о местном самоуправ-
лении как управленческой деятельности нельзя отнести к
их достоинствам. Между тем, местное самоуправление, без-
условно, является видом управленческой деятельности, бо-
лее того – управленческой деятельности на одном из уров-
ней публичной власти.

Среди российских ученых, в частности, И. В. Выдрин счи-
тает более прагматичным подход Европейской хартии, а под-



 
 
 

ход, принятый в законодательстве России, несколько идеа-
лизированным. При учете инициативности многих граждан
России, делать ставку только на это следует не всегда. Заме-
тим, что Закон 2003 г. увеличил количество форм прямого
участия граждан в решении вопросов местного значения. Но
этот автор считает, что едва ли это изменит пропорцию уча-
стия муниципальных органов и граждан в решении местных
дел. Научиться самоуправлению хотя бы на уровне подъез-
да жилого дома – непростая задача, а выдвигать повседнев-
ную деятельность людей в качестве решающего условия осу-
ществления вопросов местного значения (по сути местного
самоуправления) совершенно нереально [109].

Также И. В. Выдрин к положительной стороне «европей-
ской» формулировки относит использование понятия «пуб-
личные дела», которое включает как вопросы, имеющие су-
губо местное значение, так и представляющие государствен-
ный интерес. Российские определения же в некоторой сте-
пени противопоставляют вопросы местного значения и го-
сударственные полномочия [110].

Среди различных теорий, так или иначе объясняющих
сущность местного самоуправления, наиболее «выпукло»
значение местного самоуправления, как публично-властной
управленческой деятельности, показывает государственная
теория сущности местного самоуправления, согласно кото-
рой местное самоуправление – это «одна из форм организа-



 
 
 

ции местного государственного управления» [111]. Как пишет
С. Г. Соловьев, в России более детально положения данной
системы взглядов были развиты государствоведами и учены-
ми-муниципалистами, среди которых можно выделить И. Д.
Беляева, В. П. Безобразова, А. И. Васильчикова, А. Д. Гра-
довского, Н. И. Лазаревского[112]. Данная теория разделяет-
ся на два направления – юридическое и политическое[113].
Иногда юридическая теория рассматривается как самостоя-
тельная[114].

В соответствии с юридической теорией самоуправления
органы местного самоуправления не являются органами го-
сударства. Однако государство передает муниципальным ор-
ганам ряд государственно-властных прав в полном объеме,
гарантируя при этом их независимость и неприкосновен-
ность. Основное начало данной теории состоит в разделении
функций и полномочий по управлению местными вопроса-
ми между государственными органами и органами местно-
го самоуправления, а следовательно, в выделении государ-
ственных и муниципальных публично-правовых институтов.
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