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ВВЕДЕНИЕ 
 

 

Муниципальное право в системе права Российской Федерации — само-

стоятельное, важное положение и играет большую роль в становлении право-

вого государства и гражданского общества. Значимость занимаемого положе-

ния муниципальным правом объясняется комплексной природой, вызванной 

многогранностью социальных отношений, которые в своей совокупности яв-

ляются неотъемлемой частью предмета муниципального права.  

Дуалистическая натурализация местного самоуправления, которое 

включает в себя государственные и общественные начала, только усложняет 

проблему. Государство предоставляет возможность населению и органам 

местного самоуправления самостоятельно принимать решения по вопросам 

местного значения, реализуя местный интерес. Также государство передает 

часть своих функций местному самоуправлению.  

Уровень воздействия государства на местное самоуправление подвер-

жен постоянной динамике. Поэтому нередко возникает вопрос о необходимо-

сти разграничения публично-властных и самоуправленческих институтов 

муниципального права. Сущность местного самоуправления заключается 

и в том, что его можно считать одновременно и своеобразным «доверенным 

представителем» федеральной власти на местах. Местное самоуправление 

считается формой народовластия, посредством которой обеспечивается реа-

лизация прав граждан на решение вопросов местного значения, местному 

населению обеспечивается возможность превращения своей воли в публич-

но-властном аспекте. 

Комплексность муниципального права говорит и о том, что вместе 

с совокупностью правовых норм, большое количество норм передаются 

в муниципальную сферу из различных отраслей права: гражданского, адми-

нистративного, финансового, земельного, жилищного и т. д. Принятие 

во внимание таких норм, а равно их включение в законодательные акты, яв-

ляющиеся непосредственно источниками муниципального права, представля-

ет собой огромное значение для возникновения и развития муниципально-

правовых отношений, обеспечения таким отношениям характера публичнос-

ти. В защите своих прав участники таких отношений опираются на нормы 

как муниципального законодательства, так и законодательства различной от-

раслевой принадлежности. 

Огромное значение совершенствования местного самоуправления 

в Российской Федерации, предопределяющее развитие народовластия, укреп-

ление государственности, повышение эффективности управления, повыше-

ния роли гражданского общества и объясняет необходимость всестороннего 

научного осмысления всего спектра вопросов, которые так или иначе связан-

ны с муниципальным правом, муниципально-правовыми отношениями в Рос-

сийской Федерации. 
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Лекция 1. 

МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО КАК ОТРАСЛЬ  

РОССИЙСКОГО ПРАВА.  

МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО КАК НАУКА  

И УЧЕБНАЯ ДИСЦИПЛИНА 

 

 

План: 

1. Понятие, предмет и методы муниципального права. 

2. Муниципальное право как отрасль права, наука и учебная дисцип-

лина. Система муниципального права. 

3. Муниципально-правовые нормы. Классификация муниципально-

правовых норм. Муниципально-правовые отношения. Классификация муни-

ципально-правовых отношений. 

 

 

 

§ 1. Понятие, предмет и методы муниципального права 

 

 

В настоящее время муниципальное право это совокупность взаимо-

связанных правовых норм, посредством которых закрепляются и регулиру-

ются определенные общественные отношения. 

Предмет муниципального права представляет собой общественные 

отношения, которые непосредственно затрагивают сферу местного самоуп-

равления. 

Регламентируя предмет муниципального права наряду с особенностями 

метода муниципального права, важно принимать во внимание некоторые об-

стоятельства. К такого рода обстоятельствам относится комплексность самой 

отрасли муниципального права. Местное самоуправление как институт 

не является обособленным от других отношений, происходящих в обществе, 

т. к. на муниципальный уровень оказывают воздействие и нормы других от-

раслей права. В качестве примера приведем то, что права и свободы человека 

и гражданина, наряду с осуществлением основных обязанностей граждан, 

защищаются конституционно-правовыми нормами; бюджетное законодатель-

ство непосредственным образом применяется при осуществлении бюджет-

ных правоотношений; заключая гражданско-правовые сделки, органы мест-

ного самоуправления руководствуются нормами гражданского права; оспари-

вая действия (бездействия) различных субъектов гражданских правоотноше-

ний, органы местного самоуправления следуют предписаниям гражданского 

кодекса и т. д. 

К предмету муниципального права относятся отношения, которые 

подлежат комплексному регулированию разными отраслями права. В связи 
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с этим некоторые правовые нормы тех или иных отраслей права становятся 

и нормами муниципального права, равно как и его источниками. 

Нормы муниципального права регулируют систему правоотношений 

и публичного, и частного характера. Характер публичности свойствен отно-

шениям, которые возникают между государственными и муниципальными 

органами, а также органами местного самоуправления. Частный характер 

отношений свойствен субъектам, осуществляющим предпринимательскую 

деятельность в деятельности муниципальных предприятий, а также граж-

данско-правовые отношения органов местного самоуправления с различны-

ми субъектами правоотношений. 

Муниципальное право часто подлежит рассмотрению как совокуп-

ность институтов права, посредством которых осуществляется регулирова-

ние различных общественных отношений (данный факт подтверждает ком-

плексность муниципального права). 

Определяя предмет и метод муниципального права, принимается 

во внимание то, что муниципальное право является совокупностью право-

вых институтов, правовых норм, которые являются результатом правотвор-

чества муниципального уровня, субъектов России. Именно посредством му-

ниципального права акцентируется внимание на интересах, которые форми-

руются и регулируются на каждом из этих уровней публичной власти, 

а также взаимодействие таких уровней и соотношение их интересов. 

Муниципальное право регулирует общественные отношения, подле-

жащих делению на группы: 

— отношения, которые возникают в связи с организацией местного 

самоуправления, который является институтом демократии; 

— отношения, которые возникают при реализации права на местное 

самоуправление граждан; 

— отношения, которые возникают в связи с организацией деятельно-

сти как представительных, так и исполнительно-распорядительных органов; 

— отношения, которые имеют связь с регулированием статуса чле-

нов выборных органов, а также должностных лиц (наделенных отдельными 

полномочиями в сфере местного самоуправления); 

— отношения, связанные с наделением отдельными государствен-

ными полномочиями органов местного самоуправления; 

— отношения, которые возникают между органами местного само-

управления и органами государственной власти в результате взаимодействия; 

— отношения, которые возникают в процессе взаимодействия муни-

ципальных образований между собой. 

Муниципальное право — это совокупность правовых норм, посред-

ством которых осуществляется регулирование общественных отношений, 

возникающих в процессе осуществления организации и функционирования 

местного самоуправления по различным вопросам местного значения. 
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В настоящее время под методом правового регулирования понимается 

совокупность способов воздействия юридических норм на общественные 

отношения. 

По отношению к муниципальному праву существуют следующие ме-

тоды правового регулирования: 

1. Метод императивный, которому не свойственна свобода выбора для 

действий участников правоотношения. Императивному методу характерен 

властный (повелительный) характер воздействия на участников (субъектов) 

правоотношений. 

2. Метод диспозитивный, который представляет собой способ регули-

рования отношений между участниками, которые являются по сути равно-

правными как в правах, так и в обязанностях. Он предоставляет им самим 

решать вопрос о форме своих взаимоотношений, урегулированных нормами 

права, характеризуется наличием свободы выбора правовых моделей пове-

дения участников соответствующего правоотношения. 

В муниципальном праве диспозитивный метод проявляется в самос-

тоятельности принимаемых муниципалитетами решений и реализации 

функций в различных сферах деятельности. 

Диспозитивному методу характерны следующие элементы, наличие 

которых позволяет вести речь о регулировании общественных отношений. 

Это: 

— дозволение вступать в различные правоотношения; 

— наличие прав и обязанностей у участников правоотношений в за-

висимости от характера правоотношения; 

— выбора варианта поведения субъектов отношений. 

К методам муниципально-правового регулирования относятся: 

— метод рекомендаций, который предписывает органам и должност-

ным лицам местного самоуправления соответствующий вариант поведения; 

— метод саморегулирования общественных отношений; этот метод 

можно проследить в нормах, которые принимаются посредством прямого 

волеизъявления населения, а также правотворческой деятельности местного 

самоуправления; 

— метод трехуровневого регулирования общественных отношений. 

Характеризующим элементом данного метода является то, что общественные 

отношения, относящиеся к предмету муниципального права, регулируются 

правовыми нормами федерального, регионального, местного характера. 

Муниципально-правовые отношения регулируются нормами как му-

ниципального, так и нормами других отраслей права. Посредством доктри-

нальной эволюции муниципального права начинают проявляться особенно-

сти методов, которые применяются в регулировании отношений, осложнен-

ных муниципально-правовой проблематикой. 

Муниципальное право — это система правовых норм, посредством 

которых осуществляется регулирование общественных отношений, возни-
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кающих в процессе осуществления организации и функционирования мест-

ного самоуправления как института демократии. 

 

 

 

§ 2. Муниципальное право как отрасль права,  

наука и учебная дисциплина. Система муниципального права 

 

 

Употребление термина «муниципальное право» осуществляется в та-

ких аспектах, как: 

1. Муниципальное право — это отрасль права, представляющая со-

бой систему правовых норм, посредством которых осуществляется регули-

рование соответствующих общественных отношений. 

2. Муниципальное право — это правовая наука, система знаний, рас-

крывающих закономерности существования и развития социальных и пра-

вовых явлений, которые составляют предмет данной отрасли правоведения. 

3. Муниципальное право — это учебная дисциплина. 

Являясь отраслью права, муниципальное право представляет собой 

отрасль права, посредством которой осуществляется регулирование общес-

твенных отношений в сфере местного самоуправления, которые возникают 

по поводу его организации и функционирования, а также с использованием 

муниципальной собственности. 

Комплексный характер некоторых муниципально-правовых институ-

тов не позволяет вести речь о производности муниципального права от ка-

ких-либо основных отраслей. 

Данное предопределяется тем, что правовая система России есть слож-

ное комплексное образование, в его рамках затруднительно выделить отрасль, 

в составе которой не имелось бы межотраслевых правовых институтов.  

В качестве примера целесообразно привести то, что конституцион-

ное право включает нормы, детерминирующие базовость института права 

собственности, являющийся общепризнанным гражданско-правовым инс-

титутом. Также административное право предполагает изучение вопросов 

функционирования высших органов государственной власти, которые яв-

ляются самостоятельным институтом в праве. 

Муниципальное право состоит из юридических норм, посредством 

которых осуществляется регулирование отношений, стыкующихся с раз-

личными отраслями права. 

Современное муниципальное право — это тесно взаимосвязанная со-

вокупность юридических норм, посредством которых осуществляется регу-

лирование отношений, возникающих по поводу осуществления местного 

самоуправления.  
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Муниципально-правовые отношения возникают в особой сфере жизни 

общества — в сфере местного самоуправления. 

В основе системы муниципального права как отрасли права — его де-

ление на муниципально-правовые институты. Сама система институтов му-

ниципального права является сложной, с недостаточно упорядоченным ха-

рактером. Поэтому система муниципального права объединяется в группы 

институтов. К их числу относятся: 

1. Местное самоуправление является значимым компонентом, связы-

вающим государство и гражданское общество. В этот комплекс входят раз-

личные институты, характеризующие права на осуществление местного са-

моуправления, которые регламентируют основной понятийно-категориаль-

ный аппарат местного самоуправления, его основы, принципы и т. д. 

2. Это комплекс институтов, устанавливающий экономические осно-

вы местного самоуправления, к нему относятся институты муниципальной 

собственности, муниципального имущества и т. д. 

3. Комплекс институтов, имеющих непосредственное отношение к воп-

росам местного значения, компетенции органов местного самоуправления. 

4. Комплекс институтов, посредством которых осуществляется регу-

лирование деятельности органов местного самоуправления вместе с долж-

ностными лицами. 

5. Это система институтов, под которой объединяются нормы, которые 

устанавливают ответственность органов местного самоуправления вместе 

с контролем и надзором за деятельностью местного самоуправления.  

6. Это комплекс институтов, где обеспечиваются гарантии местного 

самоуправления. 

Самым тесным образом муниципальное право взаимосвязано с пра-

вом конституционным и административным.  

Конституционное право регламентирует принципы организации мест-

ного самоуправления, формы и гарантии осуществления местного самоуп-

равления, отмечает место местного самоуправления в системе демократии.  

Указав на тесную связь муниципального права с правом администра-

тивным, хочется отметить, что административно-правовые нормы регла-

ментируют статус органов местного самоуправления. Подтверждая тесную 

взаимосвязь муниципального и административного права, отмечается вза-

имодействие при регулировании правоотношений, вытекающих из муни-

ципальной службы. 

В российском праве муниципальному праву отводится отдельная 

роль, которая предопределяется его природой, вызванной многоаспектнос-

тью общественных отношений, которые есть предмет муниципального 

права России. 
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§ 3. Муниципально-правовые нормы.  

Классификация муниципально-правовых норм.  

Муниципально-правовые отношения.  

Классификация муниципально-правовых отношений 

 

 

Норма муниципального права представляет собой базу системы му-

ниципального права. Именно муниципально-правовые нормы в своей сово-

купности и есть муниципальное право в том виде, в котором мы его при-

выкли видеть. Нормы муниципального права — это нормы, посредством ко-

торых осуществляется регулирование общественных отношений в сфере 

местного самоуправления. Именно нормам муниципального права характер-

ны все признаки правовых норм: общеобязательность, обеспечение их реа-

лизации с помощью системы государственных гарантий, защита от нару-

шений принудительными средствами. 

Муниципально-правовым нормам характерны черты, свойственные 

для норм существующих правовых отраслей наряду с определенными осо-

бенностями: 

1. Немалое количество норм муниципального права относятся к тем 

или иным отраслям права. Для примера: конституционно-правовые нормы, 

закрепляющие основные организационно-правовые формы осуществления 

местного самоуправления, относятся и к нормам муниципального права. 

Посредством норм административного права регламентирован статус муни-

ципальных служащих. 

2. Муниципально-правовые нормы, с одной стороны, сложены из норм, 

которые устанавливаются государственными органами, а с другой — сложе-

ны из общеобязательных правил поведения, определяемых органами местно-

го самоуправления самостоятельно. 

3. Муниципально-правовые нормы охватывают широкий круг обще-

ственных отношений во многих сферах жизнедеятельности населения. 

Норма муниципального права включает в себя и гипотезу, и диспози-

цию, и санкцию. 

Гипотеза представляет собой часть правовой нормы, которая указыва-

ет на условия ее действия. Так, например, ч. 5 ст. 22 Закона о местном само-

управлении 2003 г. устанавливает, что, «если местный референдум не назна-

чен представительным органом муниципального образования в установлен-

ные сроки, референдум назначается судом на основании обращения граж-

дан, избирательных объединений, главы муниципального образования, ор-

ганов государственной власти субъекта Российской Федерации или проку-

рора». Условием назначения факта местного референдума судом является 

факт неназначения его представительным органом муниципального образо-

вания в установленные сроки. 

consultantplus://offline/ref=171441F7965BAEB58B466E89CF4AAA8602F2FA55D0374CDC7965DA5A6484FFF4CDC04869y4M
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Гипотеза в муниципально-правовой норме может быть как простой, 

так и сложной, или же альтернативной. Простая гипотеза — это та, которая 

указывает на одно необходимое условие действия нормы. Если имеется 

сложная гипотеза для начала действия нормы, то необходимо сочетание сра-

зу нескольких условий.  

Альтернативная гипотеза муниципально-правовой нормы считается 

действующей, если существует хотя бы одно из перечисленных в законе 

условий. 

Диспозиция в муниципальном праве является основной частью пра-

вовой нормы (в нашем случае муниципально-правовой нормы). В диспози-

ции подлежат установлению правила поведения субъектов. Без диспозиции 

норма бессмысленна. Диспозиция предполагает тесную взаимосвязь прав 

и обязанностей, как бы она ни была сформулирована. 

Принимая во внимание изложение самого правила поведения в той или 

иной норме, диспозиция бывает: простая, сложная, альтернативная. Простая 

предполагает один-единственный вариант поведения субъекта, возможный 

для реализации, не раскрывая его. Сложная предоставляет варианты поведе-

ния субъекта, с возможностью использовать их всех сразу. Альтернативная, 

хотя и предусматривает несколько вариантов поведения, но реализовать их 

участники правоотношения могут только один из всех имеющихся. 

Под санкцией в муниципальном праве понимается часть правовой 

нормы, которая регламентирует меры воздействия на лицо, не исполняющее 

или исполняющее ненадлежащим образом ту или иную норму муниципаль-

ного права. 

Виды санкций: 

1. По отраслевой принадлежности: дисциплинарно-правовые, адми-

нистративные, уголовные, гражданско-правовые и т. д. 

2. По характеру неблагоприятных последствий: карательные и право-

восстановительные.  

3. По степени определенности: абсолютно-определенные, относитель-

но-определенные, альтернативные санкции. Абсолютно-определенная санк-

ция — это санкция, в которой не отражается точная характеристика небла-

гоприятных последствий. Относительно-определенная санкция — это санк-

ция, в которой регламентирован минимальный и максимальный пределы по-

следствий негативного для субъекта характера. В качестве примера приве-

дем ст. 5.47 КоАП РФ, в которой участие органов местного самоуправления 

в сборе подписей избирателей в поддержку выдвижения кандидата, списка 

кандидатов, в сборе подписей участников референдума в поддержку иници-

ативы проведения референдума влечет наложение административного 

штрафа на должностных лиц местного самоуправления в размере от двадца-

ти до тридцати минимальных размеров оплаты труда. В данном случае на-

лицо санкция относительно-определенного характера, в которой от право-

применительного субъекта зависит установление размера неблагоприятных 

consultantplus://offline/ref=171441F7965BAEB58B466E89CF4AAA8602F3F854D7374CDC7965DA5A6484FFF4CDC048926EyCM
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последствий. Регламентируя санкцию альтернативного характера, законода-

тельная власть отмечает несколько вариантов неблагоприятных последст-

вий, из которых один подлежит применению. 

Для того, чтобы лучше понять как сущность, так и правовую природу 

норм муниципального права, их следует классифицировать по следующим 

критериям (основаниям): 

1. По юридической силе: конституционные, которым характерна выс-

шая юридическая сила; неконституционные (предписания норм содержатся в 

различных источниках права). 

2. По объекту правового регулирования: нормы, посредством которых 

осуществляется регулирование местного самоуправления как формы демок-

ратии; выделяют нормы, регулирующие правовые, территориальные и фи-

нансово-экономические основы местного самоуправления; нормы, регулиру-

ющие формы непосредственного осуществления населением местного само-

управления. 

3. По территории действия: международные нормы, федеральные, 

местные. 

4. По характеру содержащихся предписаний: управомочивающие (на-

деляющие правом поступать каким-либо образом), обязывающие (регламен-

тирующие обязанность поступать так и не иначе), запрещающие (не предус-

матривающие иных вариантов поведения, кроме запрета на реализацию тех 

или иных как действий, так и бездействий). 

Муниципально-правовые нормы, в зависимости от регулирования тех 

или иных отношений, могут быть сформированы в правовые институты. 

Под муниципально-правовыми институтами понимается регламенти-

рованная система норм муниципального права, посредством которых осу-

ществляется регулирование однородных, взаимосвязанных между собой 

общественных отношений, которым свойственная самостоятельность 

в рамках рассматриваемой отрасли права. 

Институты муниципального права обладают особенностями, сутью 

которых является то, что образующие нормы муниципального права, объ-

единенные в институты, обладают не только признаками отрасли муници-

пального права, но и признаками основных, первичных отраслей права, та-

ких как: конституционное, административное, гражданское и т. д. Такая 

особенность характерна по отношению к институтам муниципальной служ-

бы, муниципальной собственности, финансов. 

Под муниципально-правовыми отношениями понимаются общест-

венные отношения, урегулированные нормами муниципального права, воз-

никающие при осуществления местного самоуправления. 

Для муниципально-правовых отношений характерно следующее: 

— в них принимают участие установленный субъектный состав, 

на которых распространяются нормы муниципального права; 
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— в них подлежат регламентации варианты поведения участников 

муниципально-правовых отношений; 

— посредством таких отношений подлежат обеспечению как субъек-

тивные права, так и юридические обязанности в сфере местного самоуправ-

ления. Для того чтобы обеспечить такие права и обязанности, необходимы 

специально регламентированные юридические средства. 

При осуществлении муниципально-правовых отношений субъекты 

являются важнейшей составляющей. Субъектами муниципально-правовых 

отношений являются лица, участвующие в таких отношениях. 

К субъектам муниципально-правовых отношений относят: само насе-

ление муниципального образования; граждан РФ, иностранных граждан, лиц 

без гражданства (апатридов); органы и должностных лиц местного само-

управления; государство и отдельные государственные органы (муниципаль-

ные образования, Российская Федерация, субъекты Федерации, федеральные 

и региональные органы государственной власти); юридических лиц. 

Предметом муниципального права являются отношения, которые воз-

никают при реализации гражданами права на местное самоуправление 

в различных муниципальных образованиях. К предмету муниципального 

права относятся также и отношения, которые возникают в процессе осу-

ществления деятельности органов и должностных лиц. 

К предмету относятся группы общественных отношений: 

1. Отношения, которые возникают при осуществлении гражданами 

своего права на местное самоуправление. 

2. Отношения, связанные с разработкой и принятием муниципально-

правовых актов. 

3. Отношения, в которых содержание направлено на реализацию ак-

тивного и пассивного избирательного права в сфере местного самоуправле-

ния, обеспечивается право на равный доступ к муниципальной службе же-

лающим. 

4. Отношения, которые связаны с деятельностью органов местного са-

моуправления в части владения, пользования и распоряжения муниципаль-

ной собственностью. 

5. Отношения в сфере местных финансов, формирования, утвержде-

ния и исполнения местного бюджета, установления местных налогов и сбо-

ров, решения других финансовых вопросов местного значения. 

6. Отношения, которые возникают по поводу реализации полномочий 

органов местного самоуправления в социально-экономической сфере. 

7. Отношения по поводу выполнения делегированных государством, 

субъектами государства полномочий при наделении такими полномочиями 

органов местного самоуправления. 

8. Отношения, возникающие в процессе взаимоотношений органов 

местного самоуправления с органами государственной власти субъекта РФ, 
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РФ при решении вопросов, требующих учета государственных и местных 

интересов, включая принятие соответствующих нормативных актов, форми-

рование бюджетов разных уровней, выполнение народнохозяйственных за-

дач и проектов. 

9. Отношения по поводу исполнения договорных обязательств с други-

ми муниципалитетами, по поводу взаимодействия с другими муниципальны-

ми образованиями, субъектами Российской Федерации, государством. 

10. Отношения, которые связанны с гарантиями местного самоуправ-

ления в различных сферах. 

Муниципально-правовые отношения подлежат классификации: 

1. По целевому назначению: отношения, связанные с конституирова-

нием местного самоуправления, а также устанавливающие порядок форми-

рования органов местного самоуправления, принятия и изменения уставов 

муниципальных образований. 

2. По природе: муниципально-правовые отношения и государственно-

правовые отношения (могут возникать наряду с осуществлением органами 

местного самоуправления делегированных государством (субъектами Рос-

сии) некоторых полномочий. 

3. По сферам и отраслям хозяйства, имеющегося в муниципалитетах: 

отношения, касающиеся собственности муниципальных образований, от-

ношения по поводу использования земли, финансов и иные отношения. 

4. По субъектам (сторонам), участвующим в муниципально-правовых 

отношениях, могут быть: отношения с участием населения муниципального 

образования; с участием органов и должностных лиц местного самоуправ-

ления; с участием членов выбираемых органов; с участием органов государ-

ственной власти; с участием ассоциаций и союзов; с участием физических 

и юридических лиц. 

5. По действию в пространстве муниципально-правовые отношения: 

внутримуниципальные и межмуниципальные; отношения с органами госу-

дарственной власти, органами власти субъектов России. 

Муниципальное право в своей структуре наделено юридическими 

нормами, посредством которых осуществляется регулирование отношений, 

тесно взаимосвязанных с различными отраслями права. Следует отметить, 

что в муниципальном праве это проявляется наиболее ярко. Вместе с тем 

в своем составе муниципальное право включает большое количество со-

ставных правовых институтов, включающих в себя правила поведения, ко-

торые входят в состав законодательства местного уровня и регулирующее 

однородные общественные отношения, не подлежащие регулированию дру-

гими правовыми отраслями. 
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Лекция 2. 

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ:  

ПОНЯТИЕ, ОСНОВНЫЕ ЧЕРТЫ, ПРИНЦИПЫ И ФУНКЦИИ 

 

 

План: 

1. Понятие, признаки, основные черты местного самоуправления. 

2. Принципы местного самоуправления. 

3. Функции местного самоуправления. 

 

 

§ 1. Понятие и основные черты местного самоуправления 

 

 

В настоящее время местное самоуправление рассматривается не про-

сто как институт, а как совокупность институтов, посредством которых 

обеспечивается решение вопросов демократическим способом, осуществ-

ляется организация жизнедеятельности населения, основываясь на свобод-

ном, равноправном участии каждого лица, проявляющего к этому интерес 

наряду с защитой интересов. 

Для того, чтобы наиболее качественно уяснить, что из себя представ-

ляет местное самоуправление, важно принять во внимание такие аспекты, 

как: 

1. Местное самоуправление является одной из основ конституцион-

ного строя, одним из основополагающих принципов, посредством которых 

осуществляется власть в обществе, государстве. 

2. Местное самоуправление представляет собой право граждан, про-

живающих на определенной территории, на самостоятельное определение 

местных дел, подлежащих выполнению. 

3. Местное самоуправление представляет собой самостоятельную 

деятельность населения по решению вопросов местного значения. 

4. Местное самоуправление является одной из форм демократии. 

5. Местное самоуправление является одним из видов социального 

управления. 

Признаки местного самоуправления: 

1. Местное самоуправление относится к основам конституционного 

строя государства. Следует принять во внимание тот факт, что это харак-

терно как для унитарных, так и для федеративных государств. 

2. Регламентированная самостоятельность (обособленность) субъек-

тов местного самоуправления от государственной власти. 

3. Деятельность местного самоуправления представляет собой пуб-

личный и правовой характер. 



16 

 

4. Местному самоуправлению характерны публично-властные и об-

щественных начала. 

5. Население территорий, где осуществляется местное самоуправле-

ние, оказывает влияние не только на дела местного значения, а также 

и на решения, принимаемые государством. 

6. Посредством местного самоуправления обеспечивается развитие 

народовластия. 

В связи с тем, что в Российской Федерации местное самоуправление 

представляет собой конституционно закрепленный институт, ему свой-

ственны общие закономерности, особенности, объединенные в категорию 

«Основные черты». 

К основным чертам местного самоуправления можно отнести следу-

ющее: 

1. Местное самоуправление является неотъемлемым составным эле-

ментом конституционного строя государства. Важно знать, что обществен-

ная и государственная жизнь в Российской Федерации принимает 

во внимание наличие местного самоуправления наряду с реализацией и со-

вершенствованием институциональных механизмов. 

В связи с тем, что местное самоуправление является элементом кон-

ституционного строя, Конституция Российской Федерации местное само-

управление связывает с реализацией прав и свобод человека, обеспечением 

социального понимания, обеспечением баланса в обществе. 

2. Принцип народовластия заложен в основу концепции местного са-

моуправления. В Конституции Российской Федерации закреплено, что 

именно народ является носителем суверенитета и единственным источни-

ком власти. Народ вправе осуществлять власть непосредственно, а также 

через органы государственной власти и органы местного самоуправления. 

Поэтому местному самоуправлению свойственно то, что этот институт под-

лежит рассмотрению в качестве уровня публичной власти в Российской Фе-

дерации. Именно посредством местного самоуправления дополняется реа-

лизация демократии в государстве. 

3. Посредством местного самоуправления осуществляется тесное 

взаимодействие публичной власти с гражданским обществом. Следует уяс-

нить, что местное самоуправление не рассматривается в качестве разно-

видности самоуправления общественных организаций граждан в связи 

с тем, что: 

— общественные объединения создаются, основываясь на волеизъ-

явлении граждан, а обязательность местного самоуправления подлежит ре-

гламентации в Конституции Российской Федерации; 

— граждане с местным самоуправлением связаны фактом прожива-

ния на определенной территории, где оно (местное самоуправление) осу-

ществляется; принадлежность к общественному объединению детермини-
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руется общими интересами вне зависимости от места жительства, без огра-

ничения территорией муниципалитета; 

— фактически посредством местного самоуправления решаются 

определяемые государством задачи. Эти задачи связаны с жизнеобеспече-

нием граждан. Общественные объединения свободны в выборе направле-

ний своей деятельности, общественные объединения самостоятельны 

в определении этих направлений, и эта самостоятельность позволяет в лю-

бое время как принять, так и изменить решение в рамках осуществления 

местного самоуправления. 

4. Построение конституционной концепции местного самоуправле-

ния осуществляется с учетом как субъективного, так и коллективного права 

граждан по вопросам местного значения. 

Участие населения в решении вопросов в процессе осуществления 

местного самоуправления реализуется: 

— посредством формирования органов местного самоуправления, 

реализуя активное и пассивное избирательное право; 

— при участии в местных референдумах, голосованиях, сходах, 

слушаниях и т. д.; 

— посредством получения доступа к муниципальной службе (за по-

следние несколько лет данному направлению придается особое значение). 

Индивидуальные и коллективные формы осуществления местного 

самоуправления противостоят друг другу. Это происходит по причине того, 

что они тесным образом взаимосвязаны между собой, и эта взаимосвязь 

объясняется тем, что коллективные формы, такие как, например, выборы, 

публичные слушания и т. д., невозможно реализовать, без индивидуального 

участия каждого, проживающего на территории того или иного муници-

пального образования. 

5. Самостоятельность местного самоуправления закреплена в Основ-

ном законе государства. Государство очень тесно взаимодействует с мест-

ным самоуправлением. Тем не менее местное самоуправление самостоя-

тельно и в систему органов государственной власти Российской Федерации 

не входит. Факт признания местного самоуправления как разновидности 

демократии предопределяет вывод о том, что государственная и муници-

пальная власть считаются формами публичной власти в Российской Феде-

рации. 

6. Местному самоуправлению характерны особенности действия 

конституционного принципа разделения властей. На федеральном уровне 

власть делится на законодательную исполнительную и судебную, которые 

являются самостоятельными и независимыми друг от друга. 

Но данное разделение властей относится к так называемой горизон-

тали власти. Что касается вертикального разделения, то здесь важно уяс-

нить, что его сутью является разделение власти между различными уров-
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нями (власть федерального уровня; власть субъектов Российской Федера-

ции; власть местного самоуправления). 

7. Местное самоуправление подразумевает под собой как правовые, 

так и другие пути реализации, и должно быть социальным институтом, что 

и обеспечивается на сегодняшний день в Российской Федерации.  

8. Характерной чертой местного самоуправления является важность 

закрепления на законодательном уровне его полномочий, фундаменталь-

ных основ. 

Наличие местного самоуправления в Российской Федерации играет 

очень важную роль в реализации народовластия. В связи с этим необходи-

мо местному самоуправлению гарантировать и обеспечить реализацию со-

ответствующих полномочий по вопросам собственности, финансов и т. д. 

Принимая во внимание значимость рассматриваемого института, государ-

ство закрепляет возможность делегирования некоторых своих полномочий 

местному самоуправлению с передачей необходимых средств для реализа-

ции таких полномочий. 

 

 

 

§ 2. Принципы местного самоуправления 

 

 

Существует большое количество принципов местного самоуправле-

ния, которые могут быть похожими, а могут быть и отличными друг от дру-

га. Принимая во внимание большое количество принципов местного само-

управления, имеет смысл произвести их классификацию с целью упорядо-

чения. Выделяются группы принципов: 

1. Такие принципы, посредством которых устанавливается положение 

муниципальной власти системе публичной власти государства: 

1.1. Обособленность органов местного самоуправления по своей 

компетенции. Принятие решений местным самоуправлением осуществляет-

ся вне зависимости от решений (пожеланий) органов власти государства. 

По государственным вопросам органы местного самоуправления могут при-

нимать решения только в случаях, предусмотренных и дозволенных дейст-

вующим законодательством. 

1.2. Отсутствие признаков субординации и подчиненности в отноше-

ниях органов местного самоуправления с органами власти государства, ор-

ганами власти субъектов Российской Федерации. Следует отметить, что де-

легирование определенных функций может иметь место, но в строгом соот-

ветствии с законодательством. 

1.3. Тесная координация сил и средств, взаимодействие органов 

местного самоуправления с органами государственной власти по различным 

вопросам.  
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1.4. Организационная самостоятельность органов местного самоуп-

равления. Данный принцип предполагает свободу в выборе вариантов при ре-

шении вопросов местного значения органами местного самоуправления. 

1.5. Соразмерность финансовых и материальных ресурсов органов 

местного самоуправления и их компетенции. Наиболее ярко данный прин-

цип проявляется в том, что органы местного самоуправления наделены пра-

вом по разработке, утверждению и исполнению бюджета наряду с установ-

лением местных налогов, сборов. 

1.6. Правомочие органов государственной власти Российской Феде-

рации наделять органы местного самоуправления некоторыми государ-

ственными полномочиями, для реализации которых государство обеспечи-

вает органы местного самоуправления необходимыми ресурсами.  

1.7. Органы местного самоуправления имеют право на судебную за-

щиту. 

2. К данной группе относятся такие принципы, которые тесно связаны 

с демократическим устройством, осуществлением функционирования мест-

ной власти: 

2.1. Выборность и сменяемость депутатов и должностных лиц.  

2.2. Императивность наличия представительных органов местного 

самоуправления наряду с неотъемлемым их правом на создание исполни-

тельных органов, которые перед ними ответственны. Такое право на созда-

ние подотчетных исполнительных органов позволяет обеспечить гарантии 

качества работы, проводимой представительными органами местного само-

управления. 

2.3. Гласность деятельности органов местного самоуправления. Дан-

ный принцип предполагает открытость деятельности власти на местах, 

а также возможность гражданам, проживающим на территории муници-

пальных образований, осуществлять наблюдения за деятельностью органов 

местного самоуправления и, в случае необходимости, осуществлять на них 

воздействие. 

2.4. Законность деятельности органов и должностных лиц местного 

самоуправления. 

2.5. Участие населения в подготовке, обсуждении, принятии, испол-

нении наряду с контролем за исполнением решений органов местного само-

управления. Посредством данного принципа осуществляется неотъемлемое 

право населения по выражению своего мнения, позиции по вопросам мест-

ного значения. 

2.6. Подотчетность и подконтрольность органов местного самоуп-

равления населению. 

С момента образования Российской Федерации публичная власть ста-

ла разделяться на федеральную, региональную государственную власть, 

местную. Существует немалое количество моделей организации жизнедея-

тельности населения на местах. Но всем этим моделям свойственно то, что 
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они могут объединяться в такие группы, как государственная и обществен-

ная. Сутью государственной группы является то, что местное самоуправле-

ние есть часть системы государственных органов, которым делегируются 

финансы наряду с некоторыми местными управленческими функциями, са-

мостоятельно осуществляемыми населением наряду с формированием этим 

населением органов, которые контролируется органами власти государства. 

Данной группе свойственна децентрализация власти, лежащая в ее основе. 

Население при решении вопросов местного значения наделено, со-

гласно Конституции Российской Федерации, самостоятельностью, равно как 

и самостоятельностью органов местного самоуправления при принятии ре-

шений, подкрепленных запретом ограничения местного самоуправления и, 

еще раз подчеркнем, правом на судебную защиту своих интересов 

Местное самоуправление можно рассматривать и как право, реальную 

возможность и способность местного населения осуществлять контроли, 

а также осуществлять управление в строгом соответствии с законом и под 

свою ответственность на благо населения конкретной территории.  

Конституция Российской Федерации признает право населения, мест-

ных сообществ на самоуправление. Также Конституция Российской Федера-

ции это право гарантирует посредством всех существующих государствен-

ных органов. Государство, признавая право граждан на местное самоуправ-

ление, реализует гарантии экономические, правовые, политические и т. д. 

Понимая важность поддержания института местного самоуправления, госу-

дарством осуществляется большая деятельность, направленная на обес-

печение необходимыми финансовыми ресурсами, собственностью.  

Очень важным направлением в развитии государственности считается 

оптимизирование деятельности местного самоуправления. Оптимизирова-

ние в сфере местного самоуправления происходит через повышение эффек-

тивности и результативности деятельности органов местного самоуправле-

ния, что является значимым в реализации деятельности по обеспечению 

стабильности в обществе. 

Трудно отрицать то, что гражданское понимание, гражданское согла-

сие также представляют собой важное обстоятельство поддержания ста-

бильности в обществе. В связи с этим создание обстановки, при которой 

имеется реальная возможность удовлетворять ежедневные потребности на-

селения наряду со неукоснительным соблюдением законодательства, четкое 

разграничение интересов государства и муниципалитетов способствует ре-

зультативному достижению согласия и понимания в обществе  

Существующая концепция местного самоуправления в Российской 

Федерации выстраивается при существовании права на местное самоуправ-

ление. Вопросы местного значения граждане могут решать посредством: 

— формирования самих органов местного самоуправления; 

— реализации активного и пассивного избирательного права; 

— наличия доступа к муниципальной службе. 
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Право граждан (населения) на местное самоуправление подлежит ре-

ализации с одновременной реализацией права на местное самоуправление 

граждан, являющихся жителями тех или иных муниципальных образований. 

Такое право основано на конституционных принципах, являющихся базо-

выми, основополагающими при осуществлении демократии в государстве. 

В Российской Федерации на сегодняшний день граждане участвуют 

непосредственно в проведении реформирования различных сфер жизнедея-

тельности. Продолжается процесс становления правового государства 

и гражданского общества, где от участия граждан в этих процессах зависит 

очень многое, и именно активное участие граждан в жизни государства пред-

определяет стабильное развитие и правового государства и гражданского об-

щества. 

 

 

 

§ 3. Функции местного самоуправления 

 

 

Местное самоуправление Конституцией Российской Федерации рас-

сматривается в качестве и элемента государственного устройства, и одной 

из существующих форм народовластия, и деятельность населения, направ-

ленная на решение вопросов местного значения. Часть 2 ст. 3 Конституции 

Российской Федерации указывает на то, что народ осуществляет свою власть 

как непосредственно, так и через органы государственной власти и органы 

местного самоуправления. Статья 12 Конституции Российской Федерации 

признает и гарантирует местное самоуправление, закрепляет самостоятель-

ность местного самоуправления в пределах своих полномочий наряду с зак-

реплением положений о том, что органы местного самоуправления не входят 

в систему органов государственной власти. Статья 130 Конституции Россий-

ской Федерации регламентирует самостоятельность решения вопросов мест-

ного значения населением. 

Регламентация понятия местного самоуправления в законодательстве 

Российской Федерации определение очень ясно акцентирует внимание 

на сущности местного самоуправления, заключающаяся в единстве и взаи-

мосвязи ее составных элементов. В настоящее время местное самоуправле-

ние представляет собой не только форму управления на местах, а также 

и форму осуществления публичной власти наряду с реализацией через му-

ниципальную управленческую деятельность.  

Право на местное самоуправление, регламентированное законодатель-

ством Российской Федерации, представляет собой общий способ реализа-

ции политической свободы личности на местном уровне. Конституционное 

право на местное самоуправление должно сегодня занимать ведущее место 

consultantplus://offline/ref=DA8AEA2EF0BC2FFAD1593DB72F69BC9753F0A807B1AEBF372912238683D0AEF9D5524CD4ABA0f6ACM
consultantplus://offline/ref=DA8AEA2EF0BC2FFAD1593DB72F69BC9753F0A807B1AEBF372912238683D0AEF9D5524CD4ABA7f6ADM
consultantplus://offline/ref=DA8AEA2EF0BC2FFAD1593DB72F69BC9753F0A807B1AEBF372912238683D0AEF9D5524CD4AEA5f6AFM
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в рамках проводимых исследований социально-правового феномена местно-

го самоуправления. Перед органами законодательной власти, доктринальной 

сферой стоит задача по разработке и созданию эффективного механизма, 

посредством которого подлежит обеспечению эффективное его использова-

ние в надлежащем объеме и качестве. 

К задачам местного самоуправления относятся: 

— демократизация российского общества; 

— децентрализация власти; 

— отстаивание интересов населения муниципального образования 

в сочетании с общегосударственными; 

— защита прав и свобод человека и гражданина в пределах муници-

пального образования;  

— обеспечение социально-экономического развития муниципально-

го образования. 

На местное самоуправление возлагаются задачи, которые определяют-

ся государством и которые связаны с жизнеобеспечением населения. Также 

следует закрепить то, что общественные объединения являются абсолютно 

свободными при осуществлении выбора направлений своей деятельности 

и самостоятельны при определении этих направлений вместе с возмож-

ностью их изменения, принятия решения о прекращении своей деятельнос-

ти в любое удобное время. 

Задачи местного самоуправления являются самым важным элементом, 

обусловливающим его функции, предопределяющим их структуру и содер-

жание. Они конкретизируют процесс развития и функционирования местного 

самоуправления. 

Содержание каждой функции местного самоуправления складывается 

из совокупности однородных направлений деятельности, объединенных 

в одну функцию, исходя из специфики тех общественных отношений, на ко-

торые они воздействуют. Таким образом, основные функции местного само-

управления охватывают все направления его деятельности. 

Относительно функций местного самоуправления следует отметить, 

что они определяются его природой, задачами и целями, которые стоят пе-

ред местным населением на конкретном этапе их развития. Функции мест-

ного самоуправления есть единство содержания, единство компетенции, 

единство полномочий, форм и методов осуществления деятельности на мес-

тах. Функции местного самоуправления очень тесно связаны с определен-

ными направлениями. 

Принимая во внимание задачи, которые подлежат решению в процес-

се осуществления местного самоуправления в настоящее время, выделяются 

функции местного самоуправления: 
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1. Обеспечение непосредственного участия населения в решении во-

просов местного значения, наряду с учетом и координацией интересов раз-

личных групп населения, защита социального меньшинства. 

2. Обеспечение социально-экономического развития муниципального 

образования в комплексе. 

3. Управление муниципальной собственностью, местными финансами 

(бюджетом, налогами, сборами и т. д.). 

4. Осуществление социальной политики, направленной на создание 

условий, посредством которых обеспечивается достойная жизнь граждан. 

5. Охрана окружающей среды. 

6. Обеспечение общественного порядка. 

Функции местного самоуправления, являясь комплексным социально-

политическим институтом, отличаются от функций органов и должностных 

лиц муниципальных образований, которые предназначены для осуществле-

ния определенных функций местного самоуправления. 

Принимая во внимание функции местного самоуправления, органы 

местного самоуправления подразделяются на:  

— представительные; 

— исполнительно-распорядительные; 

— контрольные; 

— избирательные комиссии, комиссии по проведению референдума. 

Посредством функций отражаются материальное содержание дея-

тельности органов и должностных лиц. Функции обозначают виды 

и направления деятельности органов и должностных лиц, которые связаны 

с выполнением как целей, так и задач. Отмечается, что немалому количеству 

органов управления характерны такие функции, которым свойственен ха-

рактер универсальности, такие как:  

— прогнозирование; 

— планирование; 

— регулирование; 

— координация; 

— кадровое дело; 

— финансирование; 

— контроль; 

— учет.  

В настоящее время выявление и регламентация наиболее полного 

и точного перечня функций органов и должностных лиц местного само-

управления является очень важной задачей в целях организации осуществ-

ления и реализации компетенции местного самоуправления. 
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Лекция 3. 

ОСНОВНЫЕ ТЕОРИИ И МОДЕЛИ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Основные теории местного самоуправления. 

2. Основные модели местного самоуправления. 

 

 

§ 1. Основные теории местного самоуправления 

 

 

Теория свободной общины. Теория свободной общины является, 

по мнению большинства исследователей, наиболее «старой» из всех теорий 

местного самоуправления. Л. А. Велихов, излагая существо теории свобод-

ной общины, полагает, что она возникла в XIX в. как реакция на чиновничье 

управление. Ее сущность отражена в формуле «Община имеет право на са-

мостоятельное и независимое от центральной власти существование по сво-

ей природе». Данная установка базируется на том утверждении, что община 

возникла раньше государства, а потому государство не создает ее, а только 

признает общину. Эту характерную черту общины выделял Г. Еллинек. Ана-

лизируя теорию свободной общины, он связывает ее возникновение 

с движением за расширение коммунальных прав во Франции. Подчеркивая 

базовый отличительный признак этой теории, ученый указывает, что с воз-

никновением государства этот исторический признак не имеет сколько-

нибудь практического значения. 

Л. А. Велихов полагает, что важным элементом этой теории является 

использование наряду с принципом разделения властей (на законодатель-

ную, исполнительную, судебную) и принципа установления в государстве 

еще и четвертой власти — власти общинной (коммунальной, муниципаль-

ной). Им делается одно из замечаний, которое отражает главную и теорети-

ческую, и практическую уязвимость теории свободной общины: «...одним 

словом, в лице коммунальных органов, согласно приведенной теории, созда-

ется как бы «государство в государстве». 

Сходной позиции придерживаются и некоторые современные авторы. 

Так, по мнению Н. В. Постового, на практике «выделение четвертой, муни-

ципальной, власти в самостоятельную могло иметь далеко идущие отрица-

тельные последствия», поскольку «подобное наличие разделения властей 

опасно для целостности и единства общества и государства». Многие 

из современных критиков местного самоуправления в России, наряду с до-

водом о «неготовности» народа к местному самоуправлению, одновременно 

обращаются и к этому тезису: местное самоуправление является государ-
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ством в государстве, а потому формирование местного самоуправления ве-

дет к разрушению Российского государства. 

Общественная теория местного самоуправления обосновывала нали-

чие местных дел, которые не входят в круг государственных задач, а потому 

не важны и не имеют значения для государства. Большинство ученых 

и практиков конца XIX — начала XX вв. выступали с критикой обществен-

ной теории местного самоуправления. В частности, Н. М. Коркунов приво-

дит убедительные доводы, свидетельствующие о том, что на практике обще-

ственная теория несостоятельна. Н. И. Лазаревский указывает, что следстви-

ем общественной теории является смешение понятий местного самоуправ-

ления с различными частными организациями. 

Русский ученый Н. И. Лазаревский подчеркивает: «Образование само-

управляющихся единиц не ставится в зависимость от усмотрения местного 

сообщества: государство само их создает, образование их принудительно». 

Вторым существенным отличием является территориальный характер дея-

тельности местного самоуправления. Государство определяет территориаль-

ные границы деятельности местного самоуправления. Более того, 

по мнению Н. М. Коркунова, «для того чтобы задачи, составляющие пред-

мет деятельности местных общений, нашли себе повсеместное осуществле-

ние в государстве, недостаточно, чтобы местные общения существовали 

в нескольких отдельных частях государственной территории. Надо, чтобы 

все части государственной территории входили в состав таких местных об-

щений».  

Общественно-хозяйственная теория. Хозяйственная теория местного 

самоуправления, по мнению Н. И. Лазаревского, входит в группу обще-

ственных теорий местного самоуправления. Л. А. Велихов считает, что тео-

рия базируется не только на том, что признает общину самостоятельным 

субъектом прав, но и на том, что выделяет в качестве особого предмета со-

держание коммунальной деятельности. Он указывает: «Цели и задачи дея-

тельности общины являются сугубо хозяйственными, а не государственны-

ми. В рамках этой теории самоуправляющиеся единицы отождествляются 

одними авторами с частными союзами и корпорациями, учеными и благо-

творительными обществами, даже с промышленными компаниями, другие 

относят общинную деятельность к публично-правовым, но не государствен-

ным делам». Большинством исследователей отмечается, что на практике не-

возможно полностью разграничить дела государственные и дела местные. 

Выделение вопросов местного значения в особую категорию в соот-

ношении с вопросами государственного значения в хозяйственной теории 

обосновывается по-разному. Исследователи XIX в. — начала XX в. и совре-

менники возникновения этой теории в большинстве случаев полагали, что 

существуют «исконные» вопросы местного значения, по отношению 

к которым государство безразлично и не имеет собственного общегосудар-

ственного интереса. Возникновение хозяйственной теории связывается 
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с необходимостью обосновать некоторые автономные принципы организа-

ции местного самоуправления. 

Для современных оценок положений хозяйственной теории местного 

самоуправления важно выделить такой аспект, как соотношение местных 

и государственных дел. Как уже отмечалось, строго и полностью разграни-

чить вопросы, находящиеся в ведении трех уровней публичной власти, 

на вопросы общегосударственного, регионального, местного значения 

не представляется возможным. Это деление совершенно условно и зависит 

от конкретных исторических условий. Такой довольно необычный вывод 

в период продолжающегося совершенствования разграничения полномочий 

между тремя уровнями публичной власти в нашей стране как раз и подт-

верждается реальной законодательной практикой, сложившейся после 2003 г. 

Изначально одним из основных концептуальных положений реформы феде-

ративных отношений и реформы местного самоуправления являлось требо-

вание о четком разграничении вопросов ведения субъектов Российской Феде-

рации и вопросов местного значения. 

В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» к вопросам местного значения 

муниципальных образований отнесены вопросы, типичные для большин-

ства зарубежных муниципалитетов: организация коммунального обслужи-

вания населения (электро-, тепло-, газо- и водоснабжение, снабжение топли-

вом); решение вопросов территориального планирования, установление 

правил землепользования и градостроительства; организация благоустрой-

ства, обустройства мест массового отдыха, сбора и вывоза бытовых отходов; 

организация охраны общественного порядка, предоставления бесплатного 

общедоступного образования, оказания скорой медицинской и первичной 

медико-санитарной помощи и др. Подобные вопросы должны решаться 

с учетом специфики населенных пунктов. И не обязательно, а в большинст-

ве случаев и нерационально, чтобы они решались единообразно органами 

государственной власти края, области, республики, а уж тем более феде-

ральными органами власти.  

И. П. Белоконский отмечает, что является совершенно немыслимым 

уездному земству точно определить значение каждого проселка: оно забо-

тится лишь о дорогах, имеющих общеуездное значение, как губернское — 

печется о путях сообщения, обслуживающих наиболее важные пункты це-

лой губернии. В то же время какому-нибудь Коровьему Броду крайне необ-

ходимо улучшить путь до деревни Гнилое болото, т. к. от этого зависит бла-

госостояние этих двух селений. Ни уездное земство, ни тем более губерн-

ское земство не имеет никакой возможности удовлетворить это слишком уж 

местное требование, да оно и не дойдет до них». Заменим слова «уездное 

земство» на «муниципальный район», а «губернское земство» — на «субъ-

ект Федерации», и эта фраза будет актуальна для большинства субъектов 

Российской Федерации, хотя эти слова написаны в начале прошлого века. 
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И в историческом контексте, и в современной практике термин «во-

просы местного значения» должен трактоваться не как «не имеющий госу-

дарственного значения», а как «устанавливающий различные интересы 

населения в зависимости от того места, в котором проживают граждане». 

Типизация вопросов местного значения приводит к тому, что в разных горо-

дах, районах, поселках именно эти вопросы могут решаться населением со-

вершенно по-разному. Разрешение этих вопросов главным образом зависит 

именно от местных условий. Общегосударственные же вопросы, независи-

мо от существенно различающихся местных условий, должны решаться 

единообразно для всех муниципалитетов. 

Государственная теория самоуправления. Государственная теория 

местного самоуправления была разработана Рудольфом Гнейстом и Лорен-

цем Штейном в середине XIX в. Н. М. Коркунов основным признаком госу-

дарственной теории считает не самостоятельное заведование собственными, 

отличными от государственных дел делами, как это принято в общественно-

хозяйственной теории, а то, что местное самоуправление осуществляет за-

дачи государственного управления, возложенные на местное сообщество. 

Осуществление местного самоуправления местными территориальными 

единицами не по собственному праву, а по уполномочию государства есть 

одно из принципиальных отличий государственных теорий местного само-

управления от общественной теории и теории свободной общины. 

К концу XIX в. государственная теория стала господствующей и в те-

ории, и в практике местного самоуправления в России. Оценивая государ-

ственную теорию местного самоуправления, М. И. Свешников приходит 

к выводу: «Признанием государственного значения за органами местного 

самоуправления... Штейн открыл для политической науки новые горизонты. 

Недавний враг — общество вошло в государство, которое должно его сдер-

живать, и в этом, так сказать, обобществлении государства заключается дей-

ствительный смысл теории Штейна... Водворение в стране местного само-

управления являлось... проведением конституции на места». Такая оценка 

значимости разработки государственной теории местного самоуправления, 

как уже было отмечено, для нашего времени звучит особо актуально, по-

скольку многие современные специалисты полагают, что в Конституции 

Российской Федерации содержатся положения, характерные для общест-

венной теории местного самоуправления. Данное утверждение основывает-

ся в большей степени на наличии в ст. 12 Конституции Российской Федера-

ции положений о том, что органы местного самоуправления в систему орга-

нов государственной власти не входят. Основным положением общест-

венной теории местного самоуправления является не этот признак, а воз-

можность осуществления местного самоуправления по собственному праву, 

иными словами, по собственному усмотрению. В современной российской 

трактовке государственной теории местного самоуправления выделяются 

признаки «огосударствления» местного самоуправления — необходимости 
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назначения должностных лиц, введения внешнего управления, возможности 

отмены решений, принятых органами местного самоуправления, и т. п., ко-

торые в «классической государственной теории» отсутствуют. 

В рамках этой теории принято выделять два основных направления — 

политическое, связанное с именем Р. Гнейста, и юридическое, которое свя-

зывается с Л. Штейном. 

Сторонники политического направления связывали самостоятельность 

органов самоуправления с порядком их формирования. Р. Гнейст полагал, что 

местное самоуправление должно осуществляться почетными людьми 

из местного населения на безвозмездной основе, что должно достигаться пу-

тем выборности или назначаемости должностных лиц самоуправления, кото-

рые осуществляют свои функции местного управления бесплатно. 

Политическая теория самоуправления основана на синтезе политичес-

кого направления государственной теории местного самоуправления и об-

щественной теории самоуправления. Суть данной теории состоит в противо-

поставлении «земщины» «опричнине» (бюрократическому аппарату, чинов-

никам). Должностные лица органов самоуправления не являются чиновника-

ми, профессиональными бюрократами, они независимы от центрального пра-

вительства, т. к. избираются населением самоуправляющейся территории. Та-

ким образом, местное самоуправление — это деятельность граждан, осно-

ванная на принципе самоорганизации, делегировании своим представителям 

функций социального управления и оплате этой их деятельности. Эти пред-

ставители не являются частью государственного аппарата, а потому они 

в административном и в материальном смысле независимы, что дает им воз-

можность принимать на местах объективные решения, исходя из интересов 

местного населения. 

Теория дуализма муниципального управления. Дуалистическая теория 

местного самоуправления, современное толкование которой изложено в тру-

дах таких зарубежных ученых, как Т. Маунц, О. Зеевальд и др., проистекает 

из государственной теории местного самоуправления. Н. С. Тимофеев дает 

следующие характеристики этой теории: невозможность полного разделения 

собственно местных и общегосударственных дел при одновременном нали-

чии общегосударственного и местного интереса в деятельности местного са-

моуправления. Органами местного самоуправления реализуются функции как 

публично-правового, так и частноправового характера, а в деятельности соче-

таются государственные (публично-властные) и общественные начала. При 

государственном характере компетенции органам местного самоуправления 

в то же время могут делегироваться государственные полномочия. Дуализм, 

по мнению Н. С. Тимофеева, проявляется и в том, что признание и гарантии 

местного самоуправления в конституции позволяют рассматривать его как 

естественное и неотчуждаемое право населения, в то же время организация 

и деятельность местного самоуправления носят подзаконный характер. 
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В соответствии с теорией дуализма, в процессе деятельности местные 

органы выходят за пределы местных интересов и в силу этого должны дей-

ствовать как инструмент государственной администрации. 

Теория социального обслуживания делает упор на удовлетворение по-

требностей населения. 

Приоритетное выполнение задач по обеспечению повседневной жиз-

недеятельности жителей муниципального образования составляет основу 

теории социального обслуживания. Как отмечают исследователи, в строгом 

смысле слова данная теория является концепцией такого социального 

управления, при котором органы самоуправления рассматриваются как 

учреждения по обслуживанию населения, по удовлетворению их частных 

и публичных интересов. 

 

 

 

§ 2. Основные модели местного самоуправления 

 

 

В зависимости от положения местного самоуправления при взаимо-

действии с органами государственной власти, как правило, выделяют такие 

модели местного самоуправления, как: континентальная (французская), ан-

глосаксонская, смешанная (германская). 

Континентальной (французской) модели (континентальная Европа, 

франкоязычная Африка, Латинская Америка, Ближний Восток) присущи та-

кие черты: 

— сочетание прямого государственного управления (государственная 

администрация) на местах и местного самоуправления; 

— жесткая система административного контроля на местах; 

— бюрократическая субординация между органами различных уров-

ней управления; 

— широкие возможности административного воздействия централь-

ной власти (предварительный контроль в отношении решений органов мест-

ного самоуправления, возможность аннулирования принятых решений, вре-

менное их приостановление и пересмотр, замещение органов местного са-

моуправления, их отзыв, отставка, роспуск и др). 

Реформа местного самоуправления, осуществленная в начале 80-х гг. 

прошлого столетия во Франции, существенно усилила децентрализацию, 

ликвидировала институт префектов, сократила возможности администра-

тивного воздействия вышестоящих уровней управления на нижестоящие. 

Англосаксонская модель местного самоуправления (Великобритания, 

США, Канада, Австралия и др.) считается классической муниципальной 

формой. Для этого типа организации местного самоуправления характерны-

ми чертами являются: 
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— высокая степень его автономности; 

— отсутствие прямого подчинения между муниципальными органа-

ми разных уровней; 

— отсутствие на местах уполномоченных представителей централь-

ного правительства, опекающих местные органы; 

— избрание населением не только представительных органов, 

но и отдельных муниципальных должностных лиц; 

— сочетание административного и судебного контроля за законно-

стью действий муниципальных органов. 

Смешанная (германская) модель местного самоуправления (Австрия, 

Германия, Япония) объединяет в себе некоторые черты англосаксонской 

и континентальной (французской) моделей, а также обладает особенностя-

ми. Например, в ФРГ взаимодействие местного управления и самоуправле-

ния обеспечивается системой отношений глав правительственных округов 

с главами администрации базового звена местного самоуправления на уров-

не районов — ландратами, или районными директорами, являющимися 

и чиновниками государства, и главами исполнительных органов коммуналь-

ного самоуправления (это относится и к городам в ранге районов). Таким 

образом, районы и города в ранге районов, образуя основу коммунального 

самоуправления, одновременно служат звеном государственной системы 

управления. 

При этом существует соподчинение вышестоящих и нижестоящих 

муниципальных органов. В ряде правительственных округов допускается 

ограниченное право местного самоуправления. 

Под влиянием интеграционных процессов, предопределяющих мно-

гие стороны развития современных государств, различия между указанными 

моделями перестают носить принципиальный характер. Муниципальные 

реформы, осуществленные в последней четверти XX в., свидетельствуют 

о существенном сближении между названными моделями. Подтверждением 

этому служит принятие Европейской хартии местного самоуправления, под-

писанной в Страсбурге 15 октября 1985 г. 

Несмотря на серьезные организационно-правовые различия между ор-

ганами местного самоуправления, некоторую архаичность территориальной 

организации, можно говорить об общих современных тенденциях в их по-

ложении и развитии. Наиболее полно это выражается в компетенции, роле-

вой характеристике участия в осуществлении функций государства, финан-

совом положении. 

В зарубежных унитарных государствах вопросы регулирования мест-

ного самоуправления находятся в ведении центральной власти, в федератив-

ных — в ведении субъектов РФ. 

Характеризуя американскую правовую доктрину по отношению к му-

ниципалитетам, Томас Дай пишет, что местное самоуправление не упоми-

нается в Конституции США. Хотя мы и рассматриваем американскую феде-
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ративную систему как совокупность федерального, штатного и местного 

уровней власти, с конституционной точки зрения местное управление сос-

тавляет часть органов штатов. Общины не имеют конституционного права 

на самоуправление, все их полномочия юридически исходят от штата... в той 

мере, в какой органы местного самоуправления собирают налоги, регулиру-

ют жизнь населения и обеспечивают осуществление служб, они, 

в сущности, выполняют функции штата, которые последний делегировал им 

в конституции или в законе. Конституция ФРГ предусматривает возмож-

ность создания представительных органов в землях, общинах и союзах об-

щин. И в этом случае правовое регулирование сосредоточено на уровне 

субъектов. 

Система муниципальных органов, в большинстве случаев, определя-

ется административно-территориальным делением. В настоящее время наи-

более распространенным является двух и трехзвенное административно-

территориальное устройство, бывает и четырех-пятизвенное, что сказывает-

ся на ложности системы выборных органов местного самоуправления. 

В современных демократических государствах существуют как системы, ор-

ганизованные на основе принципа соподчинения разноуровневых муници-

пальных органов (например, во Франции, в ФРГ, Италии, Японии), так 

и системы, в основе которых лежит принцип автономии, и соподчинение 

нормативно отсутствует (в США, Великобритании). 

Представительные органы местного самоуправления образуются 

не в каждой административно-территориальной единице. Можно наблюдать 

разнообразие подходов в образовании представительных органов в так на-

зываемых естественных (т.е. сложившихся исторически) и искусственных 

(т. е. созданных путем объединения) административно-территориальных 

единицах. Речь идет об отходе от поселенческого принципа (город, село, по-

селок и другие естественные образования) и о возможности создания пред-

ставительных органов местного самоуправления на уровне админист-

ративно-территориальных единиц регионального характера — кантонах 

и округах (Франция), округах (ФРГ), воеводствах (Польша) и т. п. 

Система органов местного самоуправления во многом зависит 

от стремления центральной власти повысить эффективность государствен-

ного управления за счет территориальной реорганизации общин путем их 

значительного укрупнения. Так, в ФРГ цели реформы определялись следу-

ющим образом: «Государственное и коммунальное управления должны быть 

приспособлены к возрастающим требованиям. Их необходимо укрепить 

и рационализировать. Усилить коммунальное управление так, чтобы каждая 

община решала все вопросы собственными силами. Ликвидировать диспро-

порцию между объемом дел и возможностями». Укрупнение общин прово-

дилось через так называемые регулирующие меры, к которым относились: 

уничтожение «бесперспективных коммун», содействие добровольным ассо-

циациям общин и др. Территориальная реформа в ФРГ значительно сокра-
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тила количество районов и общин. Если на начало реформы (1963) в стране 

насчитывалось 24278 общин, то к ее завершению (1974) осталось только 

10979 общин. Число районов уменьшилось с 425 до 250. 

В США и Великобритании модернизация системы муниципальных 

органов тоже признается одним из острых вопросов внутриполитической 

ситуации. Во Франции широкое развитие получили специальные межком-

мунальные образования: синдикаты, городские дистрикты (округа), расши-

ренные городские коммуны. 

Для организации публичной власти и функционирования управления 

на всех уровнях большое значение имеет понимание и обоснованное приме-

нение двух базовых принципов — централизации и децентрализации. В них 

отчетливо сфокусированы многие проблемы обеспечения.  

Для централизации характерны: 

— обеспечение целостности государственной и муниципальной си-

стемы и «притяжение» их элементов; 

— концентрация полномочий по принятию решений на верхних 

уровнях власти; 

— концентрация финансовых, материальных и иных ресурсов; 

— иерархичность связей и действий составных частей системы; 

— соответствующие структуры и институты власти;  

— готовность кадров действовать в жестких режимах. 

На введение и использование централизации влияет совокупность та-

ких факторов, как: технико-экономические особенности отраслей и ком-

плексов, обострение ситуации в стране, рассогласованность институтов вла-

сти, установление нового политико-конституционного курса. Достигаемая 

при этом определенная эффективность связана с быстротой решений и сог-

ласованностью действий, жесткой исполнительской дисциплиной. Важно 

отметить, что имеются и отрицательные последствия, выражающиеся 

в росте бюрократизма и отрыве от интересов мест и общественного мнения, 

в слабом стимулировании участников властно-управленческой и экономи-

ческой деятельности. 

К признакам децентрализации можно отнести:  

— приближение публичных органов к объектам управления, к на-

селению; 

— обеспеченность преимущественно собственными ресурсами; 

— выборность властей и доступность их общественному участию 

и контролю, 

— гарантированная самостоятельность решений и действий; 

— специфика структуры институтов (выборность, сессии, съезды, 

референдумы и т. п.). 

В данном случае многое зависит, прежде всего, от законодательного 

и иного правового обеспечения, когда в тематических и статутных актах 

удачно регулируются все вопросы. 
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В Российской Федерации выявить и определить оптимальную меру 

соотношения централизации и децентрализации очень непросто. Такие про-

цессы протекают, во-первых, в законодательной сфере федерации, когда фе-

деральный центр — то жестко предписывает своими законами рамки дея-

тельности субъектов и содержание их законов, то последние своим законо-

дательством явно превышают собственную компетенцию. 

Для корректировки соотношения централистских и децентралистских 

начал используются разные правовые средства. К их числу относятся поло-

жения и соглашения в системе органов исполнительной власти о передаче 

осуществления части полномочий (ч. 2, 3 ст. 78 Конституции РФ).  

Перераспределение полномочий и наделение государственными пол-

номочиями органов местного самоуправления осуществляются в соответ-

ствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-

ции». Процедуры пока не являются оптимальными, так же, как и уровень 

деятельности держателей «мандатов». 

Особое направление представляет поиск баланса функций между ор-

ганами государственной власти и местным самоуправлением. Самостоя-

тельность института местного самоуправления в механизме публичной вла-

сти придает его отношениям с федеральной и региональной властями более 

«тонкий» характер, в том числе путем публичных и экономических догово-

ров и соглашений о сотрудничестве и выбора строгих форм «взаимного уча-

стия». 

До сих пор приходится соизмерять государственно-правовые и эконо-

мические процессы и институты централизации и децентрализации. Введе-

ние аутсорсинга — один из путей «сброса» государственных функций, что 

не должно снижать уровень их выполнения. В данном случае необходим 

контроль. 

Совершенствование системы органов местного самоуправления в раз-

ных странах не завершено. Наличие устаревших административно-терри-

ториальных форм затрудняет решение социально-экономических проблем 

и не способствует повышению эффективности местного самоуправления. 

Эффективности стараются достичь за счет сочетания главами местной ад-

министрации функций государственного чиновника и должностного лица 

местного самоуправления при, не стоит забывать, обязательном участии 

мнения народа с обязательным учетом его интересов. 
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Лекция 4. 

ИСТОРИЯ СТАНОВЛЕНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Становление и развитие местного самоуправления как самостоятель-

ного правового института. 

2. Возникновение и развитие местного самоуправления в период бур-

жуазных революций. 

3. Муниципальное и коммунальное управление и самоуправление. 

Взаимоотношения с органами государственного управления. 

 

 

§ 1. Становление и развитие местного самоуправления  

как самостоятельного правового института 

 

 

В Древней Руси местное самоуправление существовала в вечевой 

форме управления, которую, по своей сути, можно считать непосредствен-

ной и представительной демократией. Летописец Нестор, отобразил такую 

форму самоуправления в «Повести временных лет»: «Новгородцы до изна-

чала, и Смоляне, и Кияне и вся власти, яко же на думу на вече сходятся, 

и на чем старшие сдумают, на том и пригороды станут». Поэтому прообра-

зом самоуправления в России можно считать организацию власти в древне-

русских городах (Новгород, Псков и т. д.). 

Городское вече (сход жителей) обладало большими правами, включая 

право приглашения князя, выполнявшего только функции военачальника. 

В сельской местности издревле существовала крестьянская община на базе 

общей (общинной) земли, которая могла перераспределяться между ее чле-

нами. Однако со времен Ивана IV Грозного, уничтожившего в 1570 г. Нов-

городскую и Псковскую республики, и вплоть до 1917 г. в России господ-

ствовала жесткая система централизованного государственного управления, 

основанная на царской власти. Но и в этот период самоуправленческие тен-

денции в российской государственной системе то усиливались, то ослабева-

ли. Так, при том же Иване Грозном «земские» и «губные» старосты, избира-

емые населением, имели достаточно широкие полномочия, хотя и выполня-

ли по преимуществу поручения центральных властей.  

Позднее выборное начало в местном управлении было вытеснено ап-

паратно-бюрократическим. При Петре I в Москве была учреждена бурмист-

рова палата (ратуша), а в прочих городах — земские избы и выбранные бур-

мистры. Однако после смерти Петра стала вновь использоваться система 

назначения чиновников. Следующий важный шаг в сторону самоуправления 
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был сделан при Екатерине II, принявшей специальный акт — «Грамоту 

на права и выгоды городов Российской империи». Появились губернские 

и уездные дворянские собрания, городские думы, приказы общественного 

призрения, земские суды. Однако вся система самоуправления, как и преж-

де, строилась по сословному принципу и функционировала под строгим 

контролем государственных чиновников: городничих, полицмейстеров и др. 

После завершения правления Екатерины процесс снова пошел вспять. Ве-

хами в развитии местного самоуправления в России оказались земская 

(1864) и городская (1870) реформы Александра II.  

Положением о земских учреждениях создавались выборные земские 

собрания (губернские, уездные), которым поручалось общее заведование 

местными хозяйственными делами, включая школы, больницы, дома приз-

рения и т. п. Властное влияние общины («мира») на жизнь крестьян было 

исключительно велико. Общинные (артельные) традиции прочно укорени-

лись в сознании русского и родственных ему народов. Органами городского 

самоуправления были городская дума и городская управа. Но одновременно 

с ними на местах существовали и органы государственной власти. Земские 

и городские органы не были подчинены местной администрации, однако 

свою деятельность они осуществляли под контролем министра внутренних 

дел и губернаторов. Даже эти ограниченные права местного самоуправления 

вызвали недовольство государственных чиновников, обращавших внимание 

государя на отсутствие единства и согласия в действиях правительственных 

и местных властей.  

Поэтому при Александре III положения о земских и городских учре-

ждениях были пересмотрены с целью усиления государственного влияния на 

принятие местных решений. Новая попытка проведения реформы местного 

самоуправления была предпринята после Февральской революции 1917 г. 

21 мая 1917 г. Временное правительство России приняло пакет законов 

о земской и городской реформе. В короткие сроки было воссоздано более 

9,5 тыс. волостных земств. Однако довести до конца эту реформу не удалось 

по причине октябрьского большевистского переворота в октябре 1917 г. 

После победы советской власти органы земского и городского само-

управления были заменены системой советов. Идея местного самоуправле-

ния, предполагающая известную независимость и самостоятельность мест-

ных органов, вступила в противоречие с задачами государства диктатуры 

пролетариата. В основу советской системы был положен принцип ее единства 

на всех уровнях и жесткой подчиненности нижестоящих органов вышестоя-

щим. Все советы действовали под контролем коммунистической партии.  

Однако необходимость скорейшего выхода из кризиса после граждан-

ской войны вызвала к жизни новую экономическую политику (НЭП) 

с определенным допущением рыночных методов хозяйствования, некоторой 

децентрализацией власти и организацией хозяйственного самоуправления 

на местах. В 1920—1923 гг. при сохранении партийного руководства под 
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местное управление были переданы землеустройство, благоустройство, часть 

промышленности, водопровод и канализация, местный транспорт, пожарное, 

похоронное дело. Появились муниципальные электростанции, стали созда-

ваться коммунальные (муниципальные) банки. В 1925 г. было принято Поло-

жение о городских советах, а в 1926 г. — Положение о местных финансах, ко-

торые четко определили компетенцию и финансовые ресурсы местных сове-

тов в хозяйственной сфере. Активно развивалась муниципальная наука, круп-

нейшим представителем которой был профессор Л. Велихов. Его фундамен-

тальный труд «Основы городского хозяйства», изданный в 1928 г., и в наши 

дни сохраняет свою актуальность. В 1927—1928 гг. в СССР начался новый 

период развития, период «великого перелома» и ускоренной индустриализа-

ции, характеризовавшийся резким усилением централизации хозяйственной 

жизни. Была проведена административно-территориальная реформа, вместо 

сельских волостей и уездов созданы более крупные районы, лучше приспо-

собленные для централизованного руководства.  

Все зачатки самоуправления в городах и в деревне были ликвидирова-

ны, а сам термин надолго исчез из употребления. Профессора Велихова ре-

прессировали. Вновь установившаяся жесткая централизованная система 

руководства была закреплена Конституцией СССР 1936 г. и сохранилась по-

чти без изменений до конца 80-х годов. Формально советская власть была 

вполне демократичной. По Конституции СССР 1936 г. и Конституции 

РСФСР 1937 г. советы избирались на основе всеобщего, равного и прямого 

избирательного права при тайном голосовании. Был введен институт «нака-

зов избирателей» своим депутатам и система отзыва депутатов, не оправ-

давших доверия. Из числа депутатов создавались постоянные комиссии для 

предварительного рассмотрения вопросов, выносимых на сессии советов. 

Совет избирал из своего состава исполнительный комитет, его председателя 

и заместителей, подотчетных ему. В подготовленные исполкомами проекты 

бюджетов можно было вносить поправки на сессиях местных советов.  

Однако фактически выборы в советы всех уровней, включая местные, 

проводились на безальтернативной основе, а кандидатуры единственного 

претендента по каждому избирательному округу подбирались партийными 

органами со строгим соблюдением спущенных сверху пропорций (рабочие, 

крестьяне и интеллигенция, мужчины и женщины, молодые и старые, ком-

мунисты, комсомольцы и беспартийные и т. д.). Нижестоящие советы и ис-

полкомы подчинялись вышестоящим. «Сценарии» сессий советов отрабаты-

вались заранее. Такая система не являлась ни истинным народовластием, 

ни самоуправлением. Интерес к идее местного самоуправления вернулся 

с началом перестройки, во второй половине 80-х годов XX в. Развитие мало-

го предпринимательства и расширение местной инициативы в сфере эконо-

мики требовало адекватных преобразований в системе местной власти. 

В апреле 1990 г. был принят закон СССР «Об общих началах местного 

самоуправления и местного хозяйства в СССР». Впервые было законода-
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тельно закреплено понятие коммунальной собственности. В июле 1991 г. 

был принят российский закон «О местном самоуправлении в РСФСР». Эти 

законы позволили начать возрождение местного самоуправления на новых 

принципах, при демократических, альтернативных выборах и в условиях 

многопартийности. Система исполкомов с коллегиальной ответственностью 

за принимаемые решения была заменена системой глав администраций, 

действующих на принципах единоначалия. Однако сохранялась система 

вышестоящих и нижестоящих советов. Закон детально регламентировал все 

полномочия совета и администрации каждого уровня. Глава администрации 

назначался главой вышестоящей администрации, хотя и с согласия совета.  

В условиях радикальных экономических реформ начала 1990-х гг., при-

ведших к резкому ухудшению условий жизни населения, и при отсутствии 

необходимой правовой, экономической и финансовой базы демократически 

избранные советы неизбежно вступали в конфронтацию с органами исполни-

тельной власти. Все это закончилось известными событиями октября 1993 г., 

после которых советы всех уровней были распущены. Переходный период 

до конца 1995 г. характеризовался доминированием исполнительной власти. 

Лишь в некоторых регионах были избраны по временным положениям пред-

ставительные органы местного самоуправления с весьма ограниченными 

полномочиями. Только после принятия в 1995 г. Федерального закона 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации» началось возрождение местного самоуправления в России. 

Были избраны новые органы местного самоуправления. В конце 

1995 г. Правительством РФ была принята Федеральная программа государ-

ственной поддержки местного самоуправления. После выполнения ее ос-

новных мероприятий в 1999 г. была принята вторая программа — Феде-

ральная целевая программа государственной поддержки развития муници-

пальных образований и создания условий для реализации конституционных 

полномочий местного самоуправления. В 1996 г. был принят Федеральный 

закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Феде-

рации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления». 

В 1997 г. принят Федеральный закон «О финансовых основах местного са-

моуправления в Российской Федерации», в 1998 г. — Федеральный закон 

«Об основах муниципальной службы в Российской Федерации». В том же 

году Россия ратифицировала Европейскую хартию местного самоуправле-

ния. В 1999 г. Указом Президента РФ были утверждены Основные положе-

ния государственной политики в области развития местного самоуправления 

в РФ. Для организации взаимодействия органов местного самоуправления 

с органами государственной власти были созданы Совет по местному само-

управлению в РФ, возглавляемый Президентом России, и Совет руководите-

лей органов местного самоуправления по проблемам социально-эко-

номической реформы при Правительстве РФ. В то же время практика реали-

зации местного самоуправления выявила ряд серьезных недостатков и нере-
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шенных проблем. В ряде субъектов РФ полноценные органы местного само-

управления так и не были сформированы, и сохранилась практика назначе-

ния глав городов и районов региональными президентами и губернаторами. 

Изменения в налоговом и бюджетном законодательстве существенно подо-

рвали финансовую базу местного самоуправления и превратили большин-

ство муниципальных образований в дотационные. На органы местного са-

моуправления был возложен значительный объем государственных полно-

мочий, не обеспеченных финансированием. С 2002 г. в России началась ад-

министративная реформа, призванная повысить эффективность деятельно-

сти всех уровней публичной власти, четко разграничить между ними полно-

мочия и ответственность, привести финансовые ресурсы каждого уровня в 

соответствие с объемом полномочий. Существенным ее компонентом стала 

реформа местного самоуправления. В 2003 г. был принят новый Федераль-

ный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации» № 131-ФЗ, который должен был вступить в силу 

с 1 января 2006 г. В дальнейшем в него было внесено множество изменений 

и дополнений, в том числе срок вступления закона в полную силу был ото-

двинут на 1 января 2009 г. в связи с финансовой необеспеченностью 

и неготовностью вновь образованных муниципальных образований (осо-

бенно сельских поселений) к его реализации. Реформирование 

и становление системы местного самоуправления в современной России, 

фактически начавшиеся с 1990 г. с принятием закона СССР «Об общих 

началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР», продол-

жается и в настоящее время, объединяя в себе элементы и преимущества как 

государственного, так и общественного самоуправления. Таким образом, 

местное самоуправление в Российской Федерации нельзя считать полно-

стью сформированным, его модернизация, поиск моделей функционирова-

ния, максимально приближенных к интересам людей, осуществляется в кон-

тексте тенденций социально-экономического развития государства. 
 

 

 

§ 2. Возникновение и развитие местного самоуправления  

в период буржуазных революций 
 

 

Идея местного самоуправления, зародившись и развиваясь теоретиче-

ски, практическую реализацию получила в период буржуазных революций. 

Возможным объяснением этого является то обстоятельство, что само ста-

новление местного самоуправления было связано с процессами перехода 

от феодальной организации к современному индустриальному обществу. 

Оплотом нарождавшейся буржуазии являлись города, требовавшие самосто-

ятельности в управлении местными делами, свободы общинного управле-
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ния от надзора и вмешательства со стороны центральных властей. Во второй 

половине XIX в. подобное управление на местах стало именоваться мест-

ным самоуправлением, что отражало реалии того времени, в частности сла-

бую экономическую взаимозависимость и относительную изолированность 

территориальных единиц, что определило тенденцию к управленческому 

партикуляризму на местах. Каждое местное сообщество занималось исклю-

чительно своими проблемами и не очень интересовалось положением дел 

в других сообществах. Такая ситуация нашла отражение в получивших зна-

чительное распространение либеральных западноевропейских воззрениях 

на экономику и государство, в рамках которых независимость местного са-

моуправления от государства казалась вполне естественной. Не случайно 

в научной литературе концепция местного самоуправления определяется как 

продукт либерально-демократического государства. 

Наиболее полно эти тенденции получили развитие в ходе реформ 

местного самоуправления в 70—80-е гг. XIX в. Следует обратить внимание 

на то, что, несмотря на национальный характер реформ, в основе их лежат 

общие причины. Необходимость демократических преобразований учиты-

вается, но не носит преобладающего характера. На первом месте оказывает-

ся курс на усиление зависимости местного самоуправления от государ-

ственных интересов. На смену теоретическим установкам, получившим раз-

витие в ходе буржуазно-демократических революций и заключающимся 

в самостоятельности местного самоуправления, базирующегося на выбор-

ности местных властей, приходит иное понимание их природы и роли. 

Следует признать, что эти процессы носят объективный характер. 

На смену «естественному праву на местное самоуправление» приходит са-

моуправление, вписанное в реализацию государственной политики. В каж-

дой из реформ осуществляются эволюционные процессы, заключающиеся 

в устранении внешней, еще формально допускаемой независимости местно-

го самоуправления от государства, в местное самоуправление, интегриро-

ванное в государство с допускаемой и регулируемой государством «свобо-

дой» внутри государства. На ходе реформ сказываются причины, связанные 

не только с изменением функций государства, но и с необходимостью по-

вышения эффективности управления делами общества. 
 

 

 

§ 3. Муниципальное и коммунальное управление и самоуправление. 

Взаимоотношения с органами государственного управления 
 

 

Управление муниципальным образованием как системой состоит 

из управления подсистемами: управление муниципальной собственностью, 

финансовыми ресурсами, управление социальными процессами, управление 
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сферой оказания жилищно-коммунальных услуг, управление образованием, 

здравоохранением и т. д. 

Примечательная особенность состояния важнейшего института наро-

довластия заключается в том, что сегодня местное самоуправление выступа-

ет как самоуправление его органов (к тому же не всегда оптимально выпол-

няющих свои функции), а не самого населения, как это должно быть 

по определению. Члены местных сообществ слабо вовлечены в решение са-

моуправленческих дел. Ими заправляют во многих местах исключительно 

органы местного самоуправления, связанные с населением через выборы. 

Причем наибольших результатов в разных сферах местной жизни — жи-

лищно-коммунальном хозяйстве, жилищном строительстве, благоустрой-

стве, образовании, здравоохранении и др. — добиваются органы местного 

самоуправления в  крупных и средних городах. Здесь наиболее развита ин-

фраструктура, шире пообъектный состав муниципальной собственности 

и возможности финансового маневра. В Нижнем Новгороде, Омске, Томске, 

Иркутске, Челябинске, Свердловске, Саратове и ряде других городов муни-

ципалитеты успешно осваивают новые экономические рычаги управления, 

умело распоряжаются муниципальной собственностью, используя рыноч-

ные отношения и развивая внешнеэкономические связи. 

Жилищно-коммунальное хозяйство, будучи государственным, слиш-

ком долго находилось на обочине забот о нем собственника. Преобразова-

ние государственных предприятий в муниципальные не принесло успеха. 

Руководители и работники МУПов не заинтересованы в снижении затрат 

и повышении эффективности своей деятельности. Ведь их предприятия — 

монополисты в своей сфере деятельности. Органы местного самоуправле-

ния, создавая МУПы, выступают, с одной стороны, в качестве учредителя 

предприятия, с другой — в качестве органов, ответственных за реализацию 

значимых социальных функций, осуществление которых возлагается ими 

на предприятие, и во многих случаях — как органы, дотирующие деятель-

ность этого предприятия. 

Вопросы местного значения. Согласно Федеральному закону № 131-

ФЗ вопросы местного значения — это вопросы непосредственного обеспе-

чения жизнедеятельности населения муниципального образования, реше-

ние которых, в соответствии с Конституцией РФ и Федеральным законом 

№ 131-ФЗ, осуществляется населением или органами местного самоуправ-

ления самостоятельно.  

Таким образом, согласно концепции, заложенной в первоначальной ре-

дакции указанного закона, первый отличительный признак вопросов местно-

го значения — их направленность на непосредственное жизнеобеспечение 

населения и их локальный характер. Последствия решений этих вопросов 

должны в принципе ограничиваться территорией данных муниципальных 

образований. 
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Второй особенностью вопросов местного значения, как она определя-

ется ФЗ № 131-ФЗ, является их самостоятельное решение муниципалитета-

ми. Оптимальный вариант самостоятельности в данном случае предполагает 

их решение за счет местных бюджетов. ФЗ № 131-ФЗ определяет перечень 

вопросов местного значения как закрытый, гарантируя тем самым отграни-

чение сферы муниципальной деятельности от сферы деятельности органов 

государственной власти. Концепция закона в его первоначальной редакции 

заключалась в том, что все, что не отнесено законом к вопросам местного 

значения, относится к сфере деятельности органов государственной власти 

и не может обеспечиваться средствами местного бюджета. Любое дело, по-

ручаемое органам местного самоуправления органами государственной вла-

сти, поскольку оно не входит в рамки вопросов местного значения, является 

государственным делом и должно обеспечиваться субвенциями из регио-

нального или федерального бюджета. Таким путем ставилась преграда прак-

тике так называемых нефинансируемых мандатов, когда на органы местного 

самоуправления возлагались обязанности без всякого их подкрепления ма-

териальными и финансовыми ресурсами, что привело к тяжелому финансо-

вому положению органов местного самоуправления и до сих пор серьезно 

ограничивает их возможности в решении вопросов местного значения. 

Третья отличительная особенность вопросов местного значения за-

ключается в том, что самостоятельное их решение гарантируется закрепле-

нием в законе состава муниципального имущества применительно к этим 

вопросам (ст. 50). Реальная возможность решать какие-либо иные вопросы 

во многих случаях появляется, если состав узаконенного имущества соот-

ветственно расширяется. 

Четвертая отличительная особенность вопросов местного значения зак-

лючается в том, что они относятся к компетенции муниципального образова-

ния как такового. Формулу Федерального закона № 131-ФЗ о вопросах мест-

ного значения соответствующего муниципального образования (ст.ст. 14—16) 

следует понимать в том смысле, что эти вопросы решаются либо населением 

непосредственно, либо органами местного самоуправления, создаваемыми 

прямо или опосредованно тем же населением. 

Как уже отмечалось выше, объем муниципальной деятельности столь 

велик, что население само не в состоянии его освоить. Поэтому основную 

долю вопросов местного значения решают органы местного самоуправле-

ния. В то же время население может в зависимости от обстоятельств решить 

любой из этих вопросов. ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав 

и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» опреде-

ляет, что на местный референдум выносятся вопросы местного значения. 

У муниципального образования в лице соответствующего территори-

ального сообщества, т. е. проживающего в данном муниципальном образова-
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нии населения, может быть своя собственная «исключительная» компетен-

ция. Напомним, что федеральным законом, Конституцией (уставом), законом 

субъекта РФ, уставом муниципального образования могут быть определены 

вопросы, подлежащие обязательному вынесению на местный референдум. 

Выше отмечалось, например, что, в соответствии с ФЗ № 131-ФЗ (ст. 56), во-

просы введения и использования средств самообложения граждан решаются 

на местном референдуме (сходе граждан). На сходах граждан, проводимых 

в поселениях с численностью жителей, обладающих избирательным правом, 

не более 100 человек решаются все важнейшие вопросы местного значения 

поселения. 

Пятая примечательная черта вопросов местного значения состоит 

в том, что они определяются применительно к конкретным типам муници-

пальных образований. ФЗ № 131-ФЗ определяет перечень вопросов местного 

значения отдельно для муниципальных образований городских и сельских 

поселений, для муниципальных районов и для городских округов. Перечень 

вопросов местного значения для внутригородских муниципальных образова-

ний городов федерального значения устанавливается законами городов феде-

рального значения с учетом соответствующих положений ФЗ и исходя из не-

обходимости сохранения единства городского хозяйства. 

Такой подход к определению вопросов местного значения позволяет 

лучше учесть особенности содержания деятельности муниципалитетов раз-

личных типов, специфические условия их деятельности. 

Взаимоотношения с органами государственного управления. Как из-

вестно, органы местного самоуправления не входят в систему органов госу-

дарственной власти. Тем не менее органы местного самоуправления не ли-

шены права взаимодействовать или вступать в различного рода взаимоот-

ношения с органами государственной власти РФ, поскольку в России органы 

местного самоуправления не только обязаны решать повседневные вопросы 

жизнеобеспечения населения, но и вправе осуществлять отдельные государ-

ственные полномочия. 

При передаче органам местного самоуправления тех или иных госу-

дарственных полномочий и их реализации органы государственной власти 

РФ обязаны вступать во взаимоотношения с органами местного самоуправ-

ления в ходе контроля за надлежащим исполнением переданных полномо-

чий. 

Такой контроль могут осуществлять федеральные органы исполни-

тельной власти, осуществляющие отраслевое управление: Минрегион Рос-

сии, Минтранс России, Минсоцразвития России, Минобразования России 

и др. 

Формы взаимоотношений органов государственной власти и органов 

местного самоуправления при исполнении переданных отдельных государ-
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ственных полномочий могут быть различными. Однако все они основаны 

на координации действий органов местного самоуправления при реализации 

ими отдельных государственных полномочий. 

Координация действий органов местного самоуправления при осу-

ществлении переданных государственных полномочий включает: участие 

органов местного самоуправления в подготовке и (или) обсуждении проек-

тов федеральных законов, нормативных правовых актов Правительства РФ 

и федеральных органов исполнительной власти; подготовку и выдачу мето-

дических материалов федеральными органами исполнительной власти 

по исполнению органами местного самоуправления переданных государ-

ственных полномочий или оказанию публичных услуг; согласование с орга-

нами местного самоуправления некоторых вопросов; выдачу разрешений 

органам местного самоуправления на совершение отдельных юридически 

значимых действий. 

Соответственно, формы взаимоотношений и будут зависеть от вида ко-

ординационных действий, совершаемых в отношении органов местного са-

моуправления. Например, участие органов местного самоуправления в зако-

нопроектной или нормотворческой деятельности органов государственной 

власти предполагает такую форму взаимоотношений, как совместная работа, 

сотрудничество. Подготовка методических материалов предполагает такую 

форму взаимоотношений, как консультирование, разъяснение, толкование 

и т. д. 

Формы взаимоотношений органов государственной власти Россий-

ской Федерации и органов местного самоуправления могут возникать только 

на основе законодательства, поэтому основанием их возникновения могут 

быть и публично-правовые, и гражданско-правовые нормы права. 

Вступление во взаимоотношения и прекращение взаимоотношений 

указанных органов власти могут осуществляться также только на базе норм 

права. Особенно актуальным это стало при проведении административной 

реформы, когда возникла острая необходимость таким образом организовать 

оказание публичных услуг, чтобы граждане могли минимизировать количе-

ство времени, средств и сил при получении той или иной государственной 

услуги. При создании многофункциональных центров обязанность террито-

риальных органов федеральных органов исполнительной власти, оказыва-

ющих государственные услуги, в административные регламенты оказания 

государственной услуги было включено положение об обязанности взаимо-

действия с органами местного самоуправления для того, чтобы оперативно 

решать все вопросы, возникающие в период предоставления государствен-

ной услуги. 
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Лекция 5. 

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ 

РОССИИ В СФЕРЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
 

 

План: 

1. Обеспечение качества жизнедеятельности граждан как главное направ-

ление в деятельности органов местного самоуправления. 

2. Формирование механизма разграничения полномочий между уров-

нями публичной власти. 

3. Совершенствование правовых основ местного самоуправления. 
 

 

§ 1. Обеспечение качества жизнедеятельности граждан как главное 

направление в деятельности органов местного самоуправления 
 

 

Полномочия в сфере здравоохранения конкретизированы в целом ряде 

законодательных актов, основным из которых является Федеральный закон 

от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан Рос-

сийской Федерации», положениями главы 3 (ст.ст. 14—17) которого установ-

лены полномочия федеральных органов государственной власти, органов гос-

ударственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного 

самоуправления. 

Согласно ст. 37 Федерального закона «Об основах охраны здоровья 

граждан Российской Федерации» медицинская помощь организуется и ока-

зывается в соответствии с порядками оказания медицинской помощи, обяза-

тельными для исполнения на территории Российской Федерации всеми ме-

дицинскими организациями, а также на основе стандартов медицинской по-

мощи, за исключением медицинской помощи, оказываемой в рамках клини-

ческой апробации. 

Порядки оказания медицинской помощи и стандарты медицинской по-

мощи утверждаются уполномоченным федеральным органом исполнитель-

ной власти.  

С учетом порядков оказания медицинской помощи и на основе стан-

дартов медицинской помощи, а также с учетом особенностей половозрастно-

го состава населения, уровня и структуры заболеваемости населения Россий-

ской Федерации, основанных на данных медицинской статистики, формиру-

ются программы государственных гарантий бесплатного оказания гражданам 

медицинской помощи.  

В соответствии с ч. 4 ст. 35 («Базовая программа обязательного меди-

цинского страхования») Федерального закона «Об обязательном медицинском 

страховании в Российской Федерации» страховое обеспечение в соответствии 



45 

 

с базовой программой обязательного медицинского страхования ус-

танавливается, исходя из стандартов медицинской помощи и порядков оказа-

ния медицинской помощи, установленных уполномоченным федеральным 

органом исполнительной власти. 

Следует отметить, что порядки и стандарты медицинской деятельнос-

ти, согласно законодательству и материалам судебной практики, являются 

правовой основой для проведения судебно-медицинской экспертизы и приня-

тия решения о доброкачественности (полноте) оказания медицинской помо-

щи. 

В соответствии с жилищным законодательством (ст. 49 Жилищного ко-

декса Российской Федерации, далее — Жилищный кодекс) малоимущим 

гражданам, признанным по установленным им основаниям нуждающимися 

в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма, 

жилые помещения муниципального жилищного фонда по договорам соци-

ального найма предоставляются в установленном Жилищным кодексом по-

рядке. 

Малоимущими гражданами являются граждане, если они признаны 

таковыми органом местного самоуправления в порядке, установленном за-

коном соответствующего субъекта Российской Федерации, с учетом дохода, 

приходящегося на каждого члена семьи, и стоимости имущества, находяще-

гося в собственности членов семьи и подлежащего налогообложению. 

Для определения целевых значений государственной политики вырав-

нивания условий социально-экономического развития регионов необходимо 

сформировать набор удельных показателей инфраструктурной обеспе-

ченности населения, позволяющий проводить сравнительную оценку раз-

личных регионов и их территорий. Расчет обеспеченности как функции, от-

ражающей причинно-следственную связь между демографическими и соци-

ально-экономическими показателями развития территорий, является пер-

спективным подходом к определению «стандарта благополучия», позволя-

ющим отразить объективную картину уровня жизни населения.  

Целевые значения обеспеченности определяются набором свойств — 

аспектов территории, определяющих качество жизни, экономические усло-

вия и перспективы. Опираясь на мировой опыт, можно выделить ряд катего-

рий инфраструктурной обеспеченности, которые признаются определяю-

щими характеристиками территориального развития: 

— развитие человеческого капитала (количество мест в образователь-

ных учреждениях на душу населения, уровень занятости и безработицы эко-

номически активного населения, возможности трудоустройства лиц с выс-

шим образованием, обладающих высокой квалификацией); 

— среда проживания (жилищная обеспеченность, уровень развития 

транспортной системы и ЖКХ, состояние окружающей среды);  
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— доступность товаров и услуг (оценка реальных доходов на душу 

населения, прогноз средней и минимальной заработной платы, пенсий, по-

собий, определение не только количественных, но и качественных показате-

лей обеспеченности населения объектами здравоохранения, социального 

обеспечения, развитие потребительского рынка);  

— уровень культурной жизни (параметры обеспеченности, характе-

ризующие многообразие, культурную значимость, социальную ориентиро-

ванность культурных объектов, развитие туризма);  

— безопасность (обеспеченность инфраструктурой экстренного реа-

гирования и системой безопасности). 

Вместе с тем существенной социальной проблемой остается значитель-

ная территориальная дифференциация уровня оплаты труда. В среднем зара-

ботная плата в регионах может различаться в четыре раза, что, в свою оче-

редь, приводит к диспропорциям в социальном и демографическом развитии. 

Наиболее высокий уровень среднемесячной начисленной заработной 

платы за первое полугодие 2016 г. отмечался в Ямало-Ненецком, Чукотском 

и Ненецком автономных округах (86 520 руб., 84 337 руб. и 72 833 руб. соот-

ветственно). 

Наиболее низкий — в Республике Дагестан (18 940 руб.). Это во мно-

гом объясняется величиной прожиточного минимума в данных субъектах 

Российской Федерации. Так, в Ненецком автономном округе прожиточный 

минимум равен 20,3 тыс. руб., что в два раза больше среднего по России. 

Значительные различия также встречаются в пределах одного федерального 

округа. Так, за период с января по ноябрь 2016 г. размер среднего заработка 

в Ивановской области (21 544 руб.) в 1,5 раза ниже, чем в Калужской облас-

ти (30 927 руб.). При этом величина прожиточного минимума в Ивановской 

области выше (9613 руб. и 9593 руб. соответственно).  

Кроме того, наблюдается значительная дифференциация по уровню за-

работной платы отдельных категорий работников социальной сферы и науки, 

в том числе в пределах одного федерального округа. Так, заработная плата 

социальных работников за первое полугодие 2016 г. в Москве более чем в че-

тыре раза превышает доходы их коллег в Костромской области (53 833 руб. 

и 12 524 руб. соответственно). Это объясняется, в том числе, отсутствием 

на федеральном уровне единых отраслевых положений по оплате труда, Еди-

ной тарифной сетки по оплате труда работников федеральных государствен-

ных учреждений либо базовых окладов (базовых должностных окладов), ба-

зовых ставок заработной платы по профессиональным квалификационным 

группам. Подобная ситуация приводит к оттоку трудовых ресурсов, в частно-

сти высококвалифицированных профессий, из «дефицитных» регионов в ре-

гионы-«доноры» при равных условиях и нормах труда. 

Важнейшая социальная задача — устранить неравенство между жите-

лями разных регионов в возможности получения качественного образования 
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всех уровней. Одно из актуальных направлений — обеспечение стопроцент-

ной доступности дошкольных учреждений.  

На 2016 г. в среднем по России охват детей в возрасте от 3 до 7 лет до-

школьным образованием составлял 98,81 %. В 63 субъектах Российской Фе-

дерации доступность дошкольного образования практически стопроцентная, 

в 10-ти из них уровень доступности — от 99 % до 99,9 %, в шести регио-

нах — от 95 % до 99 %. 

Наиболее острой проблема обеспечения доступности дошкольного об-

разования для детей в возрасте от 3 до 7 лет остается в шести субъектах Рос-

сийской Федерации: в республиках Дагестан (79,21 %), Ингушетия (44,74 %), 

Крым (76,38 %), Тыва (94,2 %), в Забайкальском крае (90,94 %) и Севастополе 

(92,62 %).  

По данным ежемесячного мониторинга, численность детей в воз-

расте от двух месяцев до трех лет, получающих дошкольное образование, 

составляла на 1 января 2017 г. — 1,069 млн человек, на 1 января 2016 г. — 

1,053 млн человек, на 1 января 2015 г. — 964 тыс. человек). 

Основными проблемами, возникающими в большинстве субъектов 

Российской Федерации при обеспечении доступности медицинской помощи, 

в первую очередь в первичном звене здравоохранения и при оказании скорой 

медицинской помощи, являются: 

— отсутствие необходимой медицинской инфраструктуры для оказа-

ния медицинской помощи в полном объеме; 

— значительная удаленность медицинских организаций от населен-

ных пунктов и отсутствие дорог с твердым покрытием; 

— дефицит медицинских работников. 

В организации скорой медицинской помощи в регионах обостряется 

проблема размещения постов скорой помощи в удаленных населенных пунк-

тах в связи с низкой обеспеченностью медицинскими кадрами и недостаточ-

ным финансированием, а также изношенностью автопарка санитарного авто-

транспорта.  

В Программе государственных гарантий бесплатного оказания гражда-

нам медицинской помощи на 2017 г. и на плановый период 2018 и 2019 гг. 

установлено, что время пути до пациента бригад скорой медицинской помо-

щи при оказании скорой медицинской помощи в экстренной форме не долж-

но превышать 20 мин. с момента ее вызова. При этом время доезда бригад 

скорой медицинской помощи может быть обоснованно скорректировано 

с учетом транспортной доступности, плотности населения, а также климати-

ческих и географических особенностей регионов. На практике время доезда 

бригад скорой медицинской помощи до больного в краевых и областных цен-

трах может составлять один час и более, а в сельской местности достигать 

шести и более часов, что при определенных заболеваниях приводит к смерти 

пациента или его инвалидизации.  
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§ 2. Формирование механизма разграничения полномочий  

между уровнями публичной власти 

 

 

Субъектами федеративных отношений в настоящее время реализуется 

сложноструктурированный комплекс полномочий. По данным Министер-

ства юстиции Российской Федерации на 18 марта 2017 г., насчитывается: 

108 полномочий органов государственной власти субъектов Российской Фе-

дерации по предметам совместного ведения, осуществляемых ими самос-

тоятельно за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации (пре-

дусмотрены п. 2 ст. 26 Федерального закона № 184-ФЗ) — так называемые 

собственные полномочия субъектов Российской Федерации; 59 полномочий 

органов государственной власти субъектов Российской Федерации по пред-

метам совместного ведения, реализация которых предусматривается други-

ми федеральными законами; 20 полномочий органов государственной вла-

сти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения, 

реализация которых предусматривается указами Президента Российской 

Федерации; 162 полномочия органов государственной власти субъектов Рос-

сийской Федерации, реализация которых предусматривается постановлени-

ями Правительства Российской Федерации; 118 полномочий Российской 

Федерации, согласно федеральным законам переданных для осуществления 

органам государственной власти субъектов Российской Федерации 

и органам местного самоуправления. 

Масштабная законодательная работа по совершенствованию разгра-

ничения предметов ведения и полномочий не обеспечила сбалансирован-

ность распределения компетенции между органами публичной власти феде-

рального, регионального и муниципального уровней. Сложившаяся в ре-

зультате многолетних преобразований сложная и нестабильная модель раз-

граничения полномочий между уровнями публичной власти негативно вли-

яет на потенциал субъектов Российской Федерации и муниципальных обра-

зований, является сдерживающим фактором социально-экономического раз-

вития страны.  

Основами государственной политики регионального развития Россий-

ской Федерации на период до 2025 г., утвержденными Указом Президента 

Российской Федерации от 16 января 2017 г. № 13, предусмотрено проведе-

ние «мониторинга расходных обязательств органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, ана-

лиз их фактического исполнения, определения минимально необходимых 

для исполнения таких обязательств объемов финансирования для учета по-

требности в финансировании указанных обязательств за счет бюджетных 

ассигнований федерального бюджета». 

Преодоление существующих проблем требует полной инвентаризации 

нормативно закрепленных и фактически осуществляемых полномочий 
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и обеспечивающих их реализацию финансовых ресурсов на всех уровнях 

публичной власти, а также установления пределов децентрализации полно-

мочий с учетом возможностей их организационного и финансового обеспе-

чения. 

Политику в области перераспределения полномочий необходимо пе-

реориентировать на достижение цели по обеспечению достойного качества 

жизни населения субъектов Российской Федерации. 

Инвентаризация полномочий и обеспечивающих их бюджетных ресур-

сов должна происходить в постоянном режиме, на базе современных про-

граммных средств. Дополнение уже существующих государственных инфор-

мационных проектов Единым реестром полномочий станет одним из дейст-

венных механизмов формирования современного, основанного на передовых 

информационных технологиях, эффективного управления развитием регио-

нов. Создание Единого реестра полномочий федеральных органов государ-

ственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Фе-

дерации и органов местного самоуправления в виде постоянно обновляемого 

интернет-портала позволит решить задачи по инвентаризации и перерасп-

ределению полномочий федеральных органов государственной власти, орга-

нов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов 

местного самоуправления, а также по их финансовому обеспечению. 

При этом должен быть обеспечен открытый доступ к информации 

о расходных обязательствах и уровне бюджетной обеспеченности субъектов 

Российской Федерации и муниципальных образований, и должна быть обес-

печена автоматизированная система обработки получаемых данных. Указан-

ный функционал может быть внедрен в рамках действующей в настоящее 

время информационной системы ГАС «Управление».  

Основные цели, этапы реализации данной задачи, сроки и планирова-

ние результатов должны найти отражение в государственной программе 

Российской Федерации «Развитие федеративных отношений и создание ус-

ловий для эффективного и ответственного управления региональными и му-

ниципальными финансами». 

Законодательный процесс на федеральном уровне регулируется норма-

ми Конституции Российской Федерации, регламентами Совета Федерации 

и Государственной Думы, Федеральным законом № 184-ФЗ, а также иными 

федеральными законами. В данной сфере действует также ряд решений Кон-

ституционного Суда Российской Федерации. Так, в соответствии с постанов-

лениями Конституционного Суда Российской Федерации от 23 апреля 2004 г. 

№ 8-П и от 14 февраля 2013 г. № 4-П процедурные нарушения при принятии 

федеральных законов не являются основанием для их признания не соответ-

ствующими Конституции Российской Федерации по порядку принятия. 

Целесообразно проработать вопрос об учете результатов экспертизы 

проектов федеральных законов, осуществляемой Счетной палатой Россий-

ской Федерации, при рассмотрении Советом Федерации законопроектов 
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и федеральных законов, приводящих к изменению доходов бюджетов субъ-

ектов Российской Федерации и местных бюджетов. Для этого потребуется 

внесение изменений в Регламент Совета Федерации, согласно которым рас-

смотрение палатой законопроектов и федеральных законов, приводящих 

к изменению доходов бюджетов субъектов Российской Федерации и мест-

ных бюджетов, должно осуществляться с обязательным учетом результатов 

экспертизы Счетной палаты Российской Федерации, осуществляемой в со-

ответствии с пп. 11 п. 1 ст. 13 Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 41-

ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации». 

Кроме того, необходимо внесение в регламенты палат Федерального 

Собрания изменений, направленных на предотвращение принятия феде-

ральных законов в сфере совместного ведения, в которые на стадии подго-

товки ко второму чтению включаются проектируемые нормы, относящиеся 

к предмету ведения субъектов Российской Федерации, но не согласованные 

с субъектами Российской Федерации, и которые существенно меняют кон-

цептуальные положения текста законопроекта, принятого в первом чтении. 

В случае внесения изменяющих концепцию законопроекта поправок, зако-

нопроект следует возвращать к процедуре первого чтения для согласования 

его положений с органами государственной власти субъектов Российской 

Федерации. На уровне исполнительной власти запрет на внесение изменя-

ющих концепцию законопроектов поправок может быть установлен норма-

тивным правовым актом Правительства Российской Федерации.  

Системообразующее значение для правового обеспечения государст-

венной политики регионального развития имеют федеральные законы 

от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законо-

дательных (представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации» и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации». Однако анализ динамики развития федерального законодатель-

ства свидетельствует о том, что на способности указанных законов выпол-

нять эту роль негативно сказывается многократное внесение в них измене-

ний. В целях создания условий для стабилизации правовой основы государ-

ственной политики регионального развития в Российской Федерации целе-

сообразно закрепить в федеральном законодательстве правило о том, что 

внесение изменений в федеральные законы № 184-ФЗ и № 131-ФЗ и приз-

нание их положений утратившими силу могут осуществляться исключи-

тельно отдельными федеральными законами и не могут быть включены 

в тексты федеральных законов, изменяющих (приостанавливающих, отме-

няющих, признающих утратившими силу) другие законодательные акты 

Российской Федерации или содержащих самостоятельный предмет правово-

го регулирования.  

Принимая во внимание пробелы в нормативном правовом регулиро-

вании вопросов разграничения полномочий, целесообразно внести в Феде-
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ральный закон № 184-ФЗ изменения, содержащие определения ключевых 

понятий, в частности, «полномочия» и «предметы ведения». 

В целях предотвращения случаев необоснованного перераспределе-

ния полномочий необходимо наладить механизмы оперативной оценки эф-

фективности осуществления полномочий, предусмотрев при этом единые 

критерии оценки эффективности реализации полномочий на всех уровнях 

публичной власти. Для решения этой проблемы требуется проработка воз-

можности создания единой информационной системы оперативной оценки 

эффективности осуществления полномочий органами государственной 

власти и органами местного самоуправления и принятия с этой целью со-

ответствующих нормативных правовых актов Правительства Российской 

Федерации. 

 

 

 

§ 3. Совершенствование правовых основ местного самоуправления 

 

 

После принятия Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации» (далее — Федеральный закон № 131-ФЗ) практически 

ежегодно принимались законы, вносившие в него изменения, что привело 

к существенному расширению перечня вопросов местного значения. Уве-

личилось количество переданных органам местного самоуправления госу-

дарственных полномочий. Был введен новый тип полномочий органов 

местного самоуправления — так называемые добровольно исполняемые 

полномочия. 

До настоящего времени не решена полностью задача, касающаяся 

точного определения компетенции органов местного самоуправления. Ряд 

вопросов местного значения муниципальных образований и полномочий 

субъектов Российской Федерации четко не разграничены. Аналогичная си-

туация сложилась с разграничением вопросов местного значения различ-

ных типов муниципальных образований. Имеется ряд проблем, вызванных 

тем, что на органы местного самоуправления нередко возлагаются не свой-

ственные им задачи, в частности, носящие государственный характер.  

В результате очередного этапа муниципальной реформы в 2014 г. 

в Федеральный закон № 131-ФЗ были внесены изменения в части регули-

рования компетенции органов местного самоуправления. Регионам было 

предоставлено право своими законами перераспределять полномочия меж-

ду органами государственной власти субъектов Российской Федерации 

и органам местного самоуправления. По данным Минюста России, в рам-

ках реализации данной новации в 41 регионе были приняты законы субъек-

тов Российской Федерации о перераспределении полномочий между орга-
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нами местного самоуправления и органами государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации с передачей полномочий по решению вопро-

сов местного значения от органов местного самоуправления к органам ис-

полнительной власти субъектов Российской Федерации. В 2015 г. такие за-

коны затронули 3,2 тыс. муниципальных образований в 28 субъектах Рос-

сийской Федерации, в 2016 г. — 5,2 тыс. муниципальных образований в 39 

субъектах Российской Федерации.  

Как показывает анализ регионального законодательства, наиболее ча-

сто перераспределялись полномочия по распоряжению земельными участ-

ками, государственная собственность на которые не разграничена. Из пол-

номочий по решению вопросов местного значения наиболее часто перерас-

пределялись полномочия в сферах территориального планирования, земле-

пользования и застройки, несколько реже — в сфере энерго-, тепло- и во-

доснабжения, а также полномочия в области здравоохранения, культуры 

и спорта.  

Решения о закреплении таких полномочий за органами государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации приняты в 10 субъектах Рос-

сийской Федерации. Масштабные проекты по перераспределению полномо-

чий, охватывающие по несколько десятков полномочий из различных сфер 

деятельности, реализованы в Московской и Орловской областях, а также 

в Ненецком автономном округе. Так, например, законом Московской обла-

сти от 24 июля 2014 г. № 106/2014-ОЗ «О перераспределении полномочий 

между органами местного самоуправления муниципальных образований 

Московской области и органами государственной власти Московской обла-

сти» органы государственной власти Московской области фактически изъ-

яли 19 полномочий у городских поселений, 7 полномочий — у сельских по-

селений, 23 полномочия — у муниципальных районов, 21 полномочие — 

у городских округов. 

Согласно этому закону наиболее важные вопросы жизни Подмоско-

вья были выведены из-под сферы компетенции местного самоуправления 

и переданы на решение Правительству Московской области. Прежде всего, 

это вопросы градостроительной политики и распоряжения землей. Так, 

Правительству Московской области переданы полномочия по: утвержде-

нию генеральных планов городских и сельских поселений; подготовке пла-

нов землепользования и застройки; подготовке и утверждению документа-

ции по планировке территории; утверждению градостроительного плана 

земельного участка; выдаче разрешений на строительство, на ввод объекта 

в эксплуатацию.  

По мнению субъектов Федерации, в отличие от передачи органам 

местного самоуправления отдельных государственных полномочий (ст. 19 

Федерального закона № 131-ФЗ), предусматривающей соответствующие 

процедуры и финансовые гарантии, защитных мер от принудительного 

изъятия субъектами Российской Федерации полномочий и вытекающих 
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из этого финансовых средств у органов местного самоуправления не име-

ется. 

Кроме того, существующая процедура «перераспределения» полно-

мочий носит фактически односторонний характер. В связи с этим необхо-

димо установить, что такое перераспределение возможно только в случаях: 

а) обращения представительного органа местного самоуправления 

в орган государственной власти субъекта Российской Федерации о невоз-

можности по различным основаниям исполнения того или иного муници-

пального полномочия; 

б) получения заключения о невозможности или явной нецелесооб-

разности исполнения муниципального полномочия органом местного са-

моуправления.  

Практически во всех регионах сохраняется механизм наделения ор-

ганов местного самоуправления отдельными государственными полномо-

чиями субъектов Российской Федерации (например, содержание и обору-

дование скотомогильников), что, скорее, должно быть предметом совмест-

ного ведения Российской Федерации и субъектов Федерации в силу особой 

природы данной проблемы. 

Кроме того, как показывает анализ регионального законодательства, 

значительное число субъектов Российской Федерации вновь наделили 

сельские поселения целым рядом изъятых у них вопросов местного значе-

ния. Так, по данным Министерства юстиции Российской Федерации рас-

ширенные перечни вопросов местного значения сельских поселений за-

креплены за 13 884 сельскими поселениями в 2015 г. и 14 191 сельским 

поселением в 2016 г.: от 1 до 10 вопросов местного значения дополнитель-

но закреплено за 4567 сельскими поселениями (в 2015 г. — 4062); более 

11 вопросов местного значения дополнительно закреплены за 6029 сель-

скими поселениями (в 2015 г. — 5372); все вопросы местного значения до-

полнительно закреплены за 3595 сельскими поселениями (в 2015 г. — 

4450). 

Данная сфера регулируется Конституцией Российской Федерации, 

Федеральным законом № 131-ФЗ, с изменениями и дополнениями, внесен-

ными в том числе Федеральным законом от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ 

«О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона «Об общих 

принципах организации законодательных (представительных) и исполни-

тельных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» 

и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации».  

Кроме того, Советом Федерации одобрен Федеральный закон от 3 ап-

реля 2017 г. № 62-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации», касающийся преобразования городских и сельских поселений 
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в городские округа, где затронуты вопросы перераспределения полномочий 

в связи с преобразованием муниципальных образований.  

Основами государственной политики регионального развития Рос-

сийской Федерации на период до 2025 г., утвержденными Указом Прези-

дента Российской Федерации от 16 января 2017 г. № 13, предусмотрен 

«мониторинг расходных обязательств органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, 

анализ их фактического исполнения, определения минимально необходи-

мых для исполнения таких обязательств объемов финансирования для уче-

та потребности в финансировании указанных обязательств за счет бюджет-

ных ассигнований федерального бюджета».  

Данная сфера регулируется также конституциями (уставами) и зако-

нодательством субъектов Российской Федерации. Целесообразно провести 

анализ соответствия полномочий органов местного самоуправления, за-

крепленных отраслевым законодательством, вопросам местного значения, 

установленным Федеральным законом № 131-ФЗ. Следует также рассмот-

реть вопрос об исключении из перечней вопросов местного значения му-

ниципальных образований не свойственных им функций и полномочий, 

предусмотрев возможность наделения их отдельными государственными 

полномочиями при условии предоставления необходимого и достаточного 

материального обеспечения для осуществления передаваемых полномочий. 

Перераспределение полномочий между субъектами Российской Федерации 

и муниципалитетами, между муниципальными образованиями различного 

уровня должно осуществляться с учетом имеющейся имущественной, фи-

нансовой возможности эффективного исполнения указанных полномочий, 

достижения поставленных социально-экономических целей. 

В комплексном анализе нуждается также введенный в законодатель-

ство механизм перераспределения полномочий между органами местного 

самоуправления и органами государственной власти субъектов Российской 

Федерации с передачей полномочий по решению вопросов местного значе-

ния от органов местного самоуправления органам исполнительной власти 

субъектов Федерации. Указанный анализ необходимо также осуществлять 

в части выявления отраслевых федеральных законов, определяющих пол-

номочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации 

и органов местного самоуправления, в которых использование механизма 

перераспределения полномочий представляется наиболее эффективным 

с точки зрения финансовых, организационных и материально-технических 

возможностей соответствующих муниципалитетов.  

Усиление ответственности органов местного самоуправления за со-

циально-экономическое развитие территорий является одним из условий 

поступательного развития муниципальных образований. 

В настоящее время применение к органам местного самоуправления 

и должностным лицам на местах мер ответственности не в полной мере 
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коррелирует с их вкладом в развитие экономики и социальной сферы му-

ниципальных образований. Данная сфера регулируется Федеральным зако-

ном от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации», а также конституция-

ми (уставами) и законодательством субъектов Российской Федерации. 

В отношении глав муниципальных образований и глав местных ад-

министраций особенности регулирования и применения ответственности 

за нецелевое использование бюджетных средств установлены в главе 10 

Федерального закона № 131-ФЗ. Однако использование установленных за-

коном механизмов в некоторых случаях приводит не к укреплению бюд-

жетной дисциплины, а к ограничению самостоятельности глав муници-

пальных образований. 

Основами государственной политики регионального развития Рос-

сийской Федерации на период до 2025 г., утвержденными Указом Прези-

дента Российской Федерации от 16 января 2017 г. № 13, предусмотрено 

«применение мер финансовой ответственности муниципальных образова-

ний и персональной ответственности глав муниципальных образований 

(глав местных администраций) за невыполнение принятых при получении 

межбюджетных трансфертов обязательств по эффективному использова-

нию бюджетных средств и достижению конкретных результатов в развитии 

соответствующих отраслей экономики и социальной сферы».  

В целях повышения эффективности власти на местах целесообразно 

создать специальные нормативно закрепленные механизмы ответственно-

сти органов местного самоуправления за состояние работы по созданию 

условий для социально-экономического развития муниципальных образо-

ваний. В частности, разработать проект изменений в Федеральный закон 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, касающихся установления ответственности 

должностных лиц органов местного самоуправления за недостижение за-

планированных результатов социально-экономического развития муници-

пального образования.  

Ответственное осуществление полномочий органами местного само-

управления подразумевает мониторинг эффективности реализации указан-

ных полномочий. Данный институт был введен Указом Президента Рос-

сийской Федерации от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффективности 

деятельности органов местного самоуправления городских округов и му-

ниципальных районов». 

Однако для данной модели оценки результатов работы органов мест-

ного самоуправления был характерен целый ряд недостатков, повлекших 

за собой низкую степень эффективности практической реализации самой 

модели. Кроме того, она распространяется только на городские округа 

и муниципальные районы. Не сформирована единая методология оценки 

эффективности деятельности органов местного самоуправления. Действу-

ющая оценка непрозрачна, порой недоступна и непонятна для населения.  
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Необходимо сформировать единую методологию оценки эффектив-

ности деятельности органов местного самоуправления, содержащую кон-

кретные показатели социально-экономического развития муниципальных 

образований, сделать ее прозрачной, доступной и понятной для населения. 

Указанные положения целесообразно отразить в нормативных правовых 

актах Правительства Российской Федерации. 

Качество жизни граждан напрямую зависит от того, насколько эф-

фективна власть на самом близком к населению уровне. Люди судят 

обо всем государственном аппарате по тому, как работают его «нижние» 

этажи. Отношение к власти у населения формируется в первую очередь 

на фоне общения с муниципальными служащими, от личных качеств, про-

фессионализма которых, информационной открытости деятельности орга-

нов местного самоуправления и действенности механизмов ответственно-

сти зависит повседневная жизнь людей.  

Таким образом, проведение эффективной социально-экономической 

политики на местах требует соответствующего кадрового обеспечения. 

Развитие местного самоуправления обусловлено не только объемом полно-

мочий и доходных источников, но и качеством подготовки местных управ-

ленцев. Однако ситуация с кадрами местного самоуправления в настоящее 

время проблемна. 

Остро ощущается нехватка служащих, имеющих опыт работы и со-

ответствующее образование. Особенно остро это ощущается на уровне 

сельских поселений. В современных условиях потребность в квалифици-

рованных управленцах на местах многократно возрастает.  

Данная сфера регулируется Федеральным законом № 131-ФЗ, Феде-

ральным законом от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе 

в Российской Федерации», а также законодательством субъектов Россий-

ской Федерации. В Указе Президента Российской Федерации от 7 мая 

2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы 

государственного управления» предусмотрена необходимость разработки 

проекта федерального закона, предусматривающего расширение перечня 

выборных муниципальных должностей.  

Необходимо создать общегосударственную систему кадрового обес-

печения муниципальных образований, что потребует уточнения положений 

о нормировании штатной численности, квалификационных требований 

и оплаты труда работников органов местного самоуправления, организации 

их профессиональной подготовки и переподготовки.  

В этих целях предлагается разработать и внедрить: систему непре-

рывного профессионального развития муниципальных служащих; меры, 

направленные на повышение престижа и авторитета муниципальной служ-

бы; систему стимулирования муниципальных служащих на основе показа-

телей результативности их деятельности. Указанные изменения целесооб-
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разно отразить в нормативных правовых актах Правительства Российской 

Федерации, а также в законодательстве субъектов Российской Федерации.  

Необходимо принятие государственных программ подготовки кадров 

для органов местного самоуправления на федеральном и региональном 

уровнях, предусматривающих достаточное финансирование из средств фе-

дерального и регионального бюджетов. Важное место в этой работе долж-

но отводиться программам подготовки, переподготовки и повышения ква-

лификации — они должны быть направлены на улучшение качественного 

состава и повышения профессионального уровня, как муниципальных слу-

жащих, так и глав муниципальных образований, а также депутатов пред-

ставительных органов местного самоуправления. 

 

 

 

Лекция 6. 

ПРАВОВАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Международно-правовые акты в сфере местного самоуправления. 

2. Федеральное законодательство в сфере местного самоуправления. 

3. Законодательство субъектов Российской Федерации в сфере местно-

го самоуправления. 

4. Правовые акты органов и должностных лиц местного самоуправле-

ния. 

 

 

§ 1. Международно-правовые акты в сфере местного самоуправления 

 

 

Международным правовым фундаментом местного самоуправления 

в Российской Федерации являются: 

— Декларация о принципах местного самоуправления, принятая 

Межпарламентской Ассамблеей государств — участников СНГ в 1994 г.; 

— решения Конгресса местных и региональных властей Совета Ев-

ропы, членом которого является Россия; 

— Европейская хартия местного самоуправления (Страсбург, 15 ок-

тября 1985 г.). 

Особое место среди международных правовых документов занимает 

Европейская хартия местного самоуправления, которая была подписана Рос-

сийской Федерацией 28 февраля 1996 г. и ратифицирована 5 мая 1998 г. 

Посредством Европейской хартии закрепляется понятие местного са-

моуправления, основные принципы, заложенные в основу организации 
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местного самоуправления, компетенции местного самоуправления, порядок 

реализации полномочий, основные направления формирования муници-

пальных финансовых ресурсов, гарантии самостоятельности местного са-

моуправления, наряду с защитой прав местного самоуправления. 

Местному самоуправлению характерна система норм, которая служит 

источниками международного права. Они объединены в Европейскую хар-

тию местного самоуправления, ратифицированную Федеральным законом 

от 11 апреля 1998 г. «О ратификации Европейской хартии местного само-

управления». 

Хартия закрепляет основополагающие положения по организации 

местного самоуправления: 

— основные полномочия и компетенция органов местного само-

управления устанавливаются конституцией или законом; 

— органы местного самоуправления в пределах, установленных за-

коном, обладают полной свободой действий для осуществления собствен-

ных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их компетен-

ции и не отнесен к компетенции другого органа власти; 

— публичная власть должна осуществляться органами власти, 

наиболее близкими к гражданину; 

— предоставляемые органам местного самоуправления полномочия 

должны быть, как правило, полными и исключительными. Они могут быть 

оспорены или ограничены иным органом власти, центральным или регио-

нальным, только в порядке, установленном законом; 

— при делегировании полномочий центральными или региональны-

ми органами местным органам самоуправления последние должны, нас-

колько это возможно, обладать свободой применять их в соответствии 

с местными условиями; 

— в процессе планирования и принятия любых решений, непосред-

ственно касающихся органов местного самоуправления, с ними проводятся 

консультации, насколько это возможно — заблаговременно и в соответству-

ющей форме; 

— при изменении территориальной сферы полномочий органов 

местной власти проводятся предварительные консультации с соответствую-

щими местными общинами, по возможности путем проведения референду-

ма там, где это позволяет закон и т. д. 

Россия подписала Хартию 28 февраля 1996 г. и ратифицировала ее 

5 мая 1998 г. В случае противоречия любого положения законодательства 

Российской Федерации Европейской хартии, должны применяться нормы 

Хартии. 

Законодательство в сфере местного самоуправления, принятого в рам-

ках СНГ предусматривает такие международные правовые акты, как: 

1. Модельный закон об общих принципах организации местного са-

моуправления, принят Межпарламентской Ассамблеей государств — участ-
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ников СНГ в г. Санкт-Петербурге 6 декабря 1997 г. Названный закон в соот-

ветствии с конституцией государства — участника Содружества Независи-

мых Государств определяет роль местного самоуправления в осуществлении 

народовластия, устанавливает организационные, правовые, экономические 

и финансовые основы местного самоуправления, а также государственные 

гарантии его осуществления в государстве — участнике СНГ; 

2. Модельный закон об общих принципах и порядке наделения орга-

нов местного самоуправления отдельными государственными полномочия-

ми, принят Межпарламентской Ассамблеей государств — участников СНГ 

в г. Санкт-Петербурге 7 декабря 2002 г. Названный закон в соответствии 

с конституцией и законом государства — участника Содружества Независи-

мых Государств, регулирующим общие принципы организации местного 

самоуправления, определяет общие принципы наделения органов местного 

самоуправления отдельными государственными полномочиями и передачи 

необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств, 

а также принципы осуществления контроля за реализацией указанных пол-

номочий органами государственной власти. 

Является важным тот факт, что к системе источников муниципального 

права относятся международные договоры, соглашения. В соответствии 

с международным законодательством в сфере местного самоуправления, 

граждане иностранных государств, которые постоянно проживают на терри-

тории муниципального образования, имеют полное право на принятие уча-

стия в выборах и референдумах по вопросам местного значения. 

 

 

 

§ 2. Федеральное законодательство в сфере местного самоуправления 

 

 

Основным правовым актом в группе нормативных правовых актов фе-

дерального уровня является Конституция Российской Федерации, предусмат-

ривающая: гарантированность местного самоуправления со стороны государ-

ства; самостоятельность местного самоуправления в пределах своих полно-

мочий; осуществление местного самоуправления населением как непосред-

ственно, так и через представителей; обособленность органов местного само-

управления от системы органов государственной власти; осуществление 

местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций; 

отнесение общих принципов организации системы местного самоуправления 

к предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ. 

Конституция Российской Федерации закрепляет комплекс муници-

пальных институтов: институты местного самоуправления как основа кон-

ституционного строя, одна из форм народовластия; институты правового 

положения человека и гражданина в системе местного самоуправления; ин-
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ституты организации и функционирования местного самоуправления как 

особой публичной власти; институт муниципальной собственности. 

В развитие конституционных принципов местного самоуправления 

в 2003 г. был принят Федеральный закон № 131 «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации». Посредством 

данного закона подлежат регламентации: общие положения организации 

местного самоуправления; принципы территориальной организации местно-

го самоуправления; перечень вопросов местного значения для каждого типа 

муниципального образования; порядок наделения органов местного само-

управления отдельными государственными полномочиями; формы непо-

средственного осуществления населением местного самоуправления 

и участия населения в осуществлении местного самоуправления; система 

органов и должностных лиц местного самоуправления; система муници-

пальных правовых актов; финансово-экономическая основа местного само-

управления; порядок осуществления межмуниципального сотрудничества; 

основания и виды ответственности органов и должностных лиц местного 

самоуправления; особенности организации местного самоуправления в го-

родах федерального значения, в закрытых административно-территориа-

льных образованиях, наукоградах, на приграничных территориях; порядок 

вступления в силу Федерального закона № 131 и особенности осуществле-

ния местного самоуправления в переходный период. 

В настоящее время Федеральный закон «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации» считается на-

иболее масштабным законом, требующим принятия нормативно-правовых 

актов на всех уровнях власти и длительных подготовительных работ по его 

реализации. 

Нормы, регулирующие вопросы организации местного самоуправле-

ния, содержатся и в федеральных кодификационных законах. Гражданский 

кодекс Российской Федерации определяет, какое имущество является муни-

ципальным, закрепляет положения о порядке образования, владения, поль-

зования и распоряжения муниципальной собственностью. Основные прин-

ципы организации местных финансов, источники формирования муници-

пальных финансовых ресурсов закреплены в Бюджетном кодексе Россий-

ской Федерации. Налоговый кодекс Российской Федерации закрепляет пере-

чень местных налогов и сборов, определяет налоговые ставки. Земельный 

кодекс Российской Федерации закрепляет полномочия органов местного са-

моуправления в земельной сфере. Градостроительный кодекс Российской 

Федерации подразделяет городские, сельские подразделения на виды в зави-

симости от численности населения, устанавливает требования к описанию 

и утверждению границ муниципальных образований. 

Существуют группы федеральных законов, посредством которых ре-

гулируются вопросы местного самоуправления: 
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1. Законы, регулирующие только отдельные вопросы муниципального 

управления, например, Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ 

«Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации из-

бирать и быть избранными в органы местного самоуправления», Федераль-

ный закон от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Рос-

сийской Федерации», Федеральный закон от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ 

«О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», Феде-

ральный закон от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государ-

ственного и муниципального имущества». 

2. Отраслевые законы, регулирующие отдельные отрасли или сферы 

общественной жизни. Данные законы не относятся к специальным право-

вым актам о местном самоуправлении и составляют законодательную основу 

других отраслей права, но в той или иной степени затрагивают вопросы 

местного самоуправления. Например, Федеральный закон от 12 июня 2002 г. 

№ 67 «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре-

ферендуме граждан Российской Федерации», Федеральный закон от 21 де-

кабря 1994 г. № 69-ФЗ «О пожарной безопасности», Федеральный закон 

от 29 декабря 1994 г. № 78-ФЗ «О библиотечном деле», Федеральный закон 

от 24 июня 1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» 

и другие законы. 

На сегодняшний день существует большое количество федеральных 

законов, в которых отражаются нормы, касающиеся сферы местного само-

управления. Также правовую основу местного самоуправления составляют 

немалое количество подзаконных нормативных правовых актов: 

1. Указы Президента Российской Федерации: от 22 декабря 1993 г. 

№ 2265 «О гарантиях местного самоуправления в Российской Федерации»; 

от 2 ноября 2007 г. № 1451 «О Совете при Президенте РФ по развитию 

местного самоуправления»; от 15 октября 1999 г. № 1370 «Об утверждении 

Основных положений государственной политики в области развития мест-

ного самоуправления в Российской Федерации» и т. д. Источником права 

также являются ежегодные послания Президента РФ Федеральному Собра-

нию РФ. 

2. Постановления Правительства РФ, например, от 27 декабря 1995 г. 

№ 1251 «О Федеральной программе государственной поддержки местного 

самоуправления» и т. д. 

Важную роль в функционировании местного самоуправления играют 

решения судебных органов. Вопрос о том, являются ли акты Конституцион-

ного Суда РФ источниками права, остается дискуссионным. Данная пробле-

ма касается не только муниципальной отрасли права, но и практически всех 

правовых образований. По сути, обсуждаемая проблема свелась к двум по-

зициям. Первая основывается на том, что Конституционный Суд, толкуя 

Конституцию, проверяя конституционность закона, не может не вводить тем 
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самым нормы прямого действия. Отсюда характеристика актов Конституци-

онного Суда как актов нормативного характера. 

Необходимо отметить, что Конституционный Суд Российской Феде-

рации не осуществляет правотворческой функции, тем не менее его решения 

имеют общеобязательный характер. Вопросы местного самоуправления яв-

ляются одной из основных проблем, по которым Конституционный Суд РФ 

выносил решения. Постановления Конституционного Суда РФ о местном 

самоуправлении, как правило, содержат целый комплекс положений, имею-

щих нормативный характер и относящихся к порядку решения следующих 

вопросов: определение и изменение территориальных основ местного само-

управления; определение структуры органов местного самоуправления; вза-

имоотношения муниципальных и государственных органов власти; порядок 

делегирования государственных полномочий органам местного самоуправ-

ления; осуществление государственного (административного) контроля 

за органами местного самоуправления; порядок приватизации отдельных 

объектов муниципальной собственности; защита муниципальных избира-

тельных прав граждан; порядок отзыва выборных лиц местного самоуправ-

ления и т. д. 

Решения Конституционного Суда РФ вступают в силу немедленно по-

сле провозглашения, действуют непосредственно и не подлежат утвержде-

нию другими органами и должностными лицами. 

Также, наряду с решениями судебных органов вопросы реализации 

полномочий органов местного самоуправления в различных сферах урегу-

лированы в актах федеральных министерств, служб, ведомств. 

 

 

 

§ 3. Законодательство субъектов Российской Федерации  

в сфере местного самоуправления 

 

 

Самостоятельную группу составляют нормативные правовые акты, 

которые принимаются органами государственной власти субъектов Россий-

ской Федерации, регулирующие вопросы организации и деятельности мест-

ного самоуправления. Место особой важности среди них занимают консти-

туции (уставы) субъектов Российской Федерации, в которых правовое регу-

лирование местного самоуправления осуществляется при помощи самостоя-

тельного раздела. Очень важное место занимают законы субъектов Россий-

ской Федерации, затрагивающие вопросы местного самоуправления. 

В субъектах Российской Федерации законы о местном самоуправле-

нии приняты, в основном, повсеместно. В таких законах подлежат установ-

лению: 
— основные понятия и термины местного самоуправления; 
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— правовые основы местного самоуправления; 
— основные принципы местного самоуправления; 
— организационно-правовой статус муниципальных образований 

субъекта РФ; 
— процедура регистрации уставов муниципальных образований; 
— формы прямого волеизъявления жителей и другие формы осу-

ществления местного самоуправления; 
— система и способы формирования органов местного самоуправле-

ния; 
— компетенция органов местного самоуправления; 
— механизмы взаимодействия органов местного самоуправления 

с органами государственной власти; 
— финансово-экономические основы местного самоуправления; 
— формы межмуниципального сотрудничества; 
— правовые гарантии местного самоуправления; 
— формы ответственности органов местного самоуправления, 

а также контроль и надзор за их деятельностью. 
В регулирование вопросов местного самоуправления вносят консти-

туционные (уставные) суды субъектов Российской Федерации. В большин-
стве субъектов Российской Федерации приняты законы: о референдумах; 
о выборах депутатов представительных органов местного самоуправления 
и глав муниципальных образований; о порядке отзыва депутата представи-
тельного органа и иных выборных лиц местного самоуправления; о право-
вых актах органов местного самоуправления; о порядке регистрации уста-
вов муниципальных образований; о порядке организации и ведения реги-
стра муниципальных нормативных правовых актов субъекта РФ; о муници-
пальной службе; об ответственности органов и должностных лиц местного 
самоуправления; о бюджетном устройстве и бюджетном процессе; о порядке 
ведения реестра объектов, находящихся в муниципальной собственности, 
и др. Законодательство субъектов РФ о местном самоуправлении формиро-
валось одновременно с федеральным законодательством, а в некоторых 
субъектах даже с некоторым опережением. 

К другим нормативным правовым актам субъектов Российской Феде-
рации кроме конституций (уставов) и законов субъектов Российской Феде-
рации относятся нормативные правовые акты высших должностных лиц 
субъектов Российской Федерации (руководителей высших исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации), высших 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации. Указанным актам отводятся нормы ст. 22 Закона об организации 
органов власти субъектов Российской Федерации, это: 

— высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руко-
водитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) на основании и во исполнение Конституции Рос-
сийской Федерации, федеральных законов, нормативных актов Президента 
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Российской Федерации, постановлений Правительства Российской Федера-
ции, конституции (устава) и законов субъекта Российской Федерации издает 
указы (постановления) и распоряжения; 

— акты высшего должностного лица субъекта Российской Федера-
ции (руководителя высшего исполнительного органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации) и акты высшего исполнительного ор-
гана государственной власти субъекта Российской Федерации, принятые 
в пределах их полномочий, обязательны к исполнению в субъекте Россий-
ской Федерации; 

— акты высшего должностного лица субъекта Российской Федера-
ции (руководителя высшего исполнительного органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации), акты высшего исполнительного орга-
на государственной власти субъекта Российской Федерации не должны про-
тиворечить Конституции Российской Федерации, федеральным законам, 
принятым по предметам ведения Российской Федерации и предметам сов-
местного ведения России и ее субъектов, указам Президента Российской 
Федерации, постановлениям Правительства Российской Федерации, консти-
туции (уставу) и законам субъекта Российской Федерации. 
 
 
 

§ 4. Правовые акты органов и должностных лиц  

местного самоуправления 
 
 

Четвертую группу составляют правовые акты муниципального (мест-
ного) уровня. Действующий Федеральный закон «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» регламенти-
рует виды правовых актов, которые принимаются на местном уровне: устав 
муниципального образования; правовые акты, принятые на местном рефе-
рендуме или сходе граждан; нормативные и иные правовые акты представи-
тельного органа муниципального образования; правовые акты главы муни-
ципального образования; правовые акты главы местной администрации; 
правовые акты иных органов и должностных лиц местного самоуправления, 
адресованные подчиненным административным структурам, поэтому пра-
вовой формой этих правовых актов являются распоряжения и приказы. 

Органы местного самоуправления также наделены правом на заклю-
чение: соглашений о передаче осуществления части своих полномочий; 
на объединение финансовых средств, материальных и иных ресурсов для 
решения вопросов местного значения; договоров с органами территориаль-
ного общественного самоуправления на осуществление хозяйственной дея-
тельности с использованием средств местного бюджета и т. д. 

Муниципальные правовые акты издаются в процессе практического 
решения задач и осуществления функций местного самоуправления. Право-
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вые акты органов местного самоуправления устанавливают, изменяют 
и прекращают муниципально-правовые отношения. 

Муниципальные правовые акты являются обязательными для испол-
нения на территории муниципального образования, в случае если они доку-
ментально оформлены как решения, принятые населением непосредственно, 
органами или должностными лицами местного самоуправления. Муници-
пальные правовые акты устанавливают либо изменяют общеобязательные 
правила или имеют индивидуальный характер по вопросам местного значе-
ния и в связи с выполнением отдельных государственных полномочий, воз-
ложенных на органы местного самоуправления федеральными и региональ-
ными законами. 

Муниципальные правовые акты образуют систему, которая включает 
в себя: устав муниципального образования; правовые акты, принятые на мес-
тном референдуме (сходе граждан); акты представительного органа местного 
самоуправления; акты главы муниципального образования, руководителя 
местной администрации; акты других органов и должностных лиц местного 
самоуправления.  

Существующая возможность издания органами местного самоуправ-
ления правовых актов является очень важным признаком местной публич-
ной власти. Акты местного самоуправления обязательны для исполнения. 
Их неисполнение или ненадлежащее исполнение влечет наступление ответ-
ственности. Территорией распространения этих актов являются муници-
пальные образования. Они могут быть отменены или их действие может 
быть приостановлено органами и должностными лицами местной власти, их 
принявшими, а также судом. Кратко охарактеризуем систему муниципаль-
ных правовых актов. 

Доминирующее положение в этой системе выполняет устав муници-
пального образования. Федеральный закон № 131-ФЗ определяет устав му-
ниципального образования как правовой акт, обладающий высшей юриди-
ческой силой по отношению к другим муниципальным правовым актам. 
В Законе подробно регламентируется порядок разработки устава муници-
пального образования, его принятия, содержание, способов участия граждан 
в его обсуждении. В настоящее время уставы принимаются представитель-
ными органами местного самоуправления, что является новшеством. Ис-
ключения составляют сельские поселения с численностью жителей, обла-
дающих избирательным правом, менее 100 человек. В таких случаях уставы 
принимаются на сходе граждан. Определено, что уставы принимаются боль-
шинством в две трети от уставной численности депутатов представительно-
го органа местного самоуправления. Устраняя в основном граждан из про-
цесса принятия устава, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. одновремен-
но усиливает участие в обсуждении проекта устава муниципального образо-
вания. Последний должен быть опубликован с одновременным обнародова-
нием порядка учета предложений по проекту, а также порядка участия насе-
ления в его обсуждении. Сохраняются требования относительно необходи-
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мости государственной регистрации уставов и их последующего опублико-
вания. Надо иметь в виду, что устав муниципального образования — подза-
конный акт, подверженный влиянию законодательства. Внесение изменений 
в федеральные законы часто вызывает потребность внесения поправок 
в уставы муниципальных образований. И хотя подобная работа в большей 
мере носит технический характер, она является обязательной для муници-
пальных органов. 

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. ставит решения, принятые 
на местном референдуме (сходе граждан), на второе место в системе муници-
пальных правовых актов. Они, как и уставы муниципальных образований, 
наделяются высшей юридической силой, имеют прямое действие и при-
меняются на территории муниципального образования. Иные муниципаль-
ные акты не должны противоречить решениям, принятым гражданами 
на местных референдумах. Такие решения не нуждаются в утверждении ор-
ганами государственной власти, местного самоуправления, их должностными 
лицами. Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение приня-
того на референдуме (сходе граждан) решения. 

Другой особенностью Федерального закона от 6 октября 2003 г. явля-
ется установление наименований муниципальных актов, принимаемых ор-
ганами местного самоуправления.  

Представительные органы муниципальных образований принимают 
решения как по вопросам местного значения, так и по вопросам их внут-
риорганизационной деятельности.  

Главы муниципальных образований (главы местных администраций) 
по вопросам местного значения, по осуществлению отдельных государ-
ственных полномочий издают постановления, организации работы админи-
страции — распоряжения.  

Председатель представительного органа принимает постановления 
и распоряжения в связи с организацией деятельности этого органа. Иные 
должностные лица местного самоуправления издают распоряжения и прика-
зы по вопросам, отнесенным к их полномочиям. Указанные муниципальные 
правовые акты носят как нормативный, так и индивидуальный характер. 

Такая законодательная унификация наименований муниципальных ак-
тов, во-первых, отчетливо демонстрирует усиление федерального правового 
регулирования, во-вторых, упорядочивает муниципальную правовую систе-
му. Между тем в новом законодательстве не нашел отражения еще один су-
щественный вопрос. Является значимым определить перечень вопросов, 
по которым глава муниципального образования, возглавляющий местную 
администрацию, или глава местной администрации вправе принимать акты 
нормативного характера. Нередко в действительности уставы муниципаль-
ных образований данный вопрос не регулируют, хотя такой вопрос часто 
возникает в практике и является спорным. 
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Лекция 7. 

ТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Понятие и виды муниципальных образований. Границы муниципаль-

ных образований. 

2. Осуществление местного самоуправления в городском, сельском 

поселении, муниципальном районе, городском округе, внутригородской 

территории города федерального значения. 

3. Осуществление местного самоуправления в наукоградах, пригра-

ничных территориях, закрытых административно-территориальных образо-

ваниях. 

 

 

§ 1. Понятие и виды муниципальных образований.  

Границы муниципальных образований 

 

 

Территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправ-

ление, в нормативных актах именуется муниципальным образованием. 

В исследовательской литературе применительно к территориальным едини-

цам также иногда встречается термин «муниципалитет». Следует отметить, 

что муниципалитетами (от лат. municipium) назывались города в республи-

канской эпохе римской истории, пользовавшиеся правом самоуправления. 

Местное самоуправление осуществляется на всей территории Россий-

ской Федерации в городских, сельских поселениях, муниципальных райо-

нах, городских округах и на внутригородских территориях городов феде-

рального значения. 

В городских округах в соответствии с законами субъекта Российской 

Федерации местное самоуправление может осуществляться также на терри-

ториях внутригородских районов. 

Наделение муниципальных образований статусом городского, сель-

ского поселения, муниципального района, городского округа, городского 

округа с внутригородским делением, внутригородского района, внутриго-

родской территории городов федерального значения осуществляется зако-

нами субъектов Российской Федерации. 

Сельское поселение. По Федеральному закону 2003 г. «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 

(ст. 2) сельское поселение — это один или несколько объединенных общей 

территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, 
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хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в кото-

рых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно 

и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Таким об-

разом, закон в общем определении сельского поселения как вида муници-

пального образования рассматривает его территорию как состоящую из од-

ного или нескольких населенных пунктов. 

Вместе с тем в ст. 11 закона говорится, что в состав территории сель-

ского поселения могут входить, как правило, один сельский населенный 

пункт или поселок с численностью населения более 1000 человек (для тер-

ритории с высокой плотностью населения — более 3000 человек) и (или) 

объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов 

с численностью населения менее 1000 человек каждый (для территории 

с высокой плотностью населения — менее 3000 человек каждый). 

Городское поселение. По общему определению Федерального закона 

(ст. 2) городское поселение — это город или поселок, в которых местное са-

моуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через 

выборные и иные органы местного самоуправления. Вместе с тем из п. 5 

ст. 11 закона следует: в состав территории городского поселения могут вхо-

дить один город или один поселок, а также — в соответствии с генеральным 

планом городского поселения — территории, предназначенные для развития 

его социальной, транспортной и иной инфраструктуры (включая территории 

поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными 

образованиями). 

Муниципальный район. В соответствии со ст. 2 Федерального закона 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации» муниципальный район — это несколько поселений или поселе-

ний и межселенных территорий, объединенных общей территорией, 

в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях реше-

ния вопросов местного значения межпоселенческого характера населением 

непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного само-

управления, которые могут осуществлять отдельные государственные пол-

номочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными 

законами и законами субъектов РФ. 

Таким образом, муниципальный район можно представить как обра-

зование, состоящее: 

— из сельских поселений (чаще всего так бывает преимущественно 

в сельской местности, в аграрных районах); 

— из сельских и городских поселений (это характерно для местно-

стей с развитой промышленной инфраструктурой, особенно прилегающих 

к большим городам); 
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— из сельских и городских поселений и межселенных территорий, 

не входящих в состав поселений, т. е. «напрямую» состоящих в муниципаль-

ном районе (чаще это бывает в местностях с низкой плотностью населения). 

Городской округ. Согласно Федеральному закону «Об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 2003 г. 

(ст. 2) городской округ — это городское поселение, которое не входит 

в состав муниципального района и органы местного самоуправления кото-

рого осуществляют полномочия по решению установленных данным Феде-

ральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов мест-

ного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдель-

ные государственные полномочия, передаваемые органам местного само-

управления федеральными законами и законами субъектов РФ. 

Обычно статус городского округа получают большие города, которым 

становится «тесно» в рамках района. В Федеральном законе 2003 г. (ч. 2 

ст. 11) говорится: наделение городского поселения статусом городского окру-

га осуществляется законом субъекта РФ при наличии сложившейся социаль-

ной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятель-

ного решения органами местного самоуправления городского поселения 

установленных данным Законом вопросов местного значения городского 

округа и осуществления отдельных государственных полномочий, передан-

ных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ. 

Внутригородская территория города федерального значения — это 

часть территории города федерального значения, в границах которой местное 

самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через 

выборные и иные органы местного самоуправления. 

Понятие муниципального образования относится к числу неоднознач-

ных в современной юридической науке. Нередко муниципальные образова-

ния отождествляют с территорией либо вкладывают в этот термин преиму-

щественно общественное содержание. С точки зрения теории муниципально-

го права, однако, под муниципальным образованием логичнее всего понимать 

юридическое лицо публичного права, обладающее правосубъектностью 

и, следовательно, определенным юридическим статусом. Муниципальное об-

разование — это территориальное объединение граждан, созданное в целях 

осуществления местного самоуправления. 

Муниципальные образования классифицируются по различным осно-

ваниям. Различие муниципалитетов находится в зависимости от географиче-

ской зоны расположения, размеров территории, численности населения, элек-

торальных предпочтений граждан и других аналогичных обстоятельств, ко-

торые не оказывают какого-либо влияния на правовое положение данных 

субъектов муниципального права. С другой стороны, существует классифи-

кация муниципальных образований в зависимости от их публично-правового 
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статуса, которая, напротив, обусловливает дифференциацию предметов веде-

ния муниципальных образований, а также структуры, полномочий и функций 

соответствующих органов местного самоуправления.  

Границы территорий муниципальных образований устанавливаются 

и изменяются законами субъектов Российской Федерации в соответствии 

с требованиями Федерального закона № 131. 

В городских округах в соответствии с законами субъекта Российской 

Федерации местное самоуправление может осуществляться также на терри-

ториях внутригородских районов. 

При изменении границ между субъектами Российской Федерации из-

менение границ муниципальных образований, преобразование муниципаль-

ных образований, их упразднение, связанные с изменением границ между 

субъектами Российской Федерации, осуществляются в порядке, установлен-

ном законами субъектов Российской Федерации. 

Границы муниципальных образований устанавливаются и изменяются 

в соответствии со следующими требованиями: 

1) территория субъекта Российской Федерации разграничивается 

между поселениями; территории с низкой плотностью сельского населения, 

за исключением территорий, которые составляют исторически сложившиеся 

земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, 

территории традиционного природопользования населения соответствую-

щего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения, мо-

гут не включаться в состав территорий поселений; 

2) территории всех поселений, за исключением территорий город-

ских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью 

населения и (или) на территориях упраздняемых поселений межселенные 

территории входят в состав муниципальных районов; 

3) территорию поселения составляют исторически сложившиеся 

земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, 

территории традиционного природопользования населения соответствую-

щего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения; 

4) в состав территории поселения входят земли независимо от форм 

собственности и целевого назначения; 

5) в состав территории городского поселения могут входить один го-

род или один поселок, а также в соответствии с генеральным планом город-

ского поселения территории, предназначенные для развития его социальной, 

транспортной и иной инфраструктуры (включая территории поселков и сель-

ских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями); 

6) в состав территории сельского поселения могут входить, как пра-

вило, один сельский населенный пункт или поселок с численностью населе-

ния более 1000 человек (для территории с высокой плотностью населения — 
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более 3000 человек) и (или) объединенные общей территорией несколько 

сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек 

каждый (для территории с высокой плотностью населения — менее 

3000 человек каждый); законы субъектов Российской Федерации, устанавли-

вающие и изменяющие границы поселений, должны содержать перечень 

населенных пунктов, входящих в состав территорий этих поселений; 

7) сельский населенный пункт с численностью населения менее 

1000 человек, как правило, входит в состав сельского поселения; 

8) в соответствии с законами субъекта Российской Федерации стату-

сом сельского поселения с учетом плотности населения субъекта Россий-

ской Федерации и доступности территории поселения может наделяться 

сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек; 

9) административным центром муниципального района может счи-

таться город (поселок), имеющий статус городского округа и расположен-

ный в границах муниципального района; 

10) границы сельского поселения, в состав которого входят два и бо-

лее населенных пункта, как правило, устанавливаются с учетом пешеходной 

доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего 

дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав, а гра-

ницы муниципального района — с учетом транспортной доступности до его 

административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей 

всех поселений, входящих в его состав; указанные требования в соответст-

вии с законами субъектов Российской Федерации могут не применяться на 

территориях с низкой плотностью сельского населения, а также в отдален-

ных и труднодоступных местностях; 

11) территория населенного пункта должна полностью входить в со-

став территории поселения; 

12) территория поселения не может входить в состав территории 

другого поселения; 

13) территория городского округа не входит в состав территории му-

ниципального района; 

14) границы муниципального района устанавливаются с учетом необ-

ходимости создания условий для решения вопросов местного значения меж-

поселенческого характера органами местного самоуправления муниципаль-

ного района, а также для осуществления на всей территории муниципального 

района отдельных государственных полномочий, переданных указанным ор-

ганам федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации; 

15) территория поселения должна полностью входить в состав тер-

ритории муниципального района. 

Изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий от-

дельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других 
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поселений, осуществляется с согласия населения данных населенных пунк-

тов, выраженного путем голосования либо на сходах граждан, с учетом мне-

ния представительных органов соответствующих поселений. 

Изменение границ муниципальных районов и поселений, не влекущее 

отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) 

населенных пунктов соответственно к территориям других муниципальных 

районов или поселений, осуществляется с учетом мнения населения, выра-

женного представительными органами соответствующих муниципальных 

районов и поселений. 

Изменение границ внутригородских районов осуществляется с учетом 

мнения населения каждого из внутригородских районов в соответствии 

с уставом внутригородского района и с согласия населения городского ок-

руга с внутригородским делением, выраженного представительным органом 

городского округа с внутригородским делением. 

Уменьшение численности населения сельских населенных пунктов 

менее чем на 50 % относительно минимальной численности населения, по-

сле установления законами субъектов РФ границ поселений, в соответствии 

с требованиями ФЗ № 131, не является достаточным основанием для ини-

циирования органами местного самоуправления, органами государственной 

власти субъектов Российской Федерации, федеральными органами государ-

ственной власти процедуры изменения границ поселений. 

Разделение поселения, влекущее образование двух и более поселений, 

осуществляется с согласия населения каждого из образуемых поселений, 

выраженного путем голосования либо на сходах граждан. Разделение муни-

ципального района осуществляется с учетом мнения населения, выраженно-

го представительным органом муниципального района. 

Изменение статуса городского округа в связи с наделением его стату-

сом городского округа с внутригородским делением либо лишением его ста-

туса городского округа с внутригородским делением осуществляется законом 

субъекта Российской Федерации с учетом мнения населения соответствую-

щего городского округа в соответствии с его уставом. Лишение муниципаль-

ного образования статуса городского округа с внутригородским делением 

влечет за собой упразднение внутригородских районов. 

Изменение статуса городского поселения в связи с наделением его ста-

тусом сельского поселения, изменение статуса сельского поселения в связи 

с наделением его статусом городского поселения осуществляются законом 

субъекта Российской Федерации с согласия населения соответствующего по-

селения, выраженного путем голосования. 

Преобразование муниципальных образований влечет создание вновь 

образованных муниципальных образований. 
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§ 2. Осуществление местного самоуправления в городском, сельском 

поселении, муниципальном районе, городском округе,  

внутригородской территории города федерального значения 

 

 

Сельское поселение — один или несколько объединенных общей тер-

риторией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, 

хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в ко-

торых местное самоуправление осуществляется населением непосредствен-

но и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. 

Городское поселение — город или поселок, в которых местное само-

управление осуществляется населением непосредственно и (или) через вы-

борные и иные органы местного самоуправления. 

Муниципальный район — несколько поселений или поселений и меж-

селенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой 

местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного 

значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) 

через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут 

осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые орга-

нам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов 

РФ. 

Городской округ — городское поселение, которое не входит в состав 

муниципального района и органы местного самоуправления которого осу-

ществляют полномочия по решению установленных ФЗ № 131 вопросов 

местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального 

района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, 

передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и 

законами субъектов РФ. 

Внутригородская территория города федерального значения — часть 

территории города федерального значения, в границах которой местное са-

моуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через 

выборные и иные органы местного самоуправления. 

В городах федерального значения в соответствии с уставами указанных 

субъектов Российской Федерации местное самоуправление осуществляется 

органами местного самоуправления на внутригородских территориях. 

В городах федерального значения установление и изменение границ 

внутригородских муниципальных образований, их преобразование осу-

ществляются законами городов федерального значения с учетом мнения 

населения соответствующих внутригородских территорий. 

В муниципальных районах местное самоуправление осуществляется 

населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы мест-

ного самоуправления в целях решения вопросов местного значения межпо-

селенческого характера, а в городских округах — для решения вопросов 
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местного значения поселения и вопросов местного значения муниципально-

го района. 

Особенности организации местного самоуправления в муниципаль-

ных районах. В ст. 2 закона «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в РФ» под муниципальным районом понимается несколько 

поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей 

территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется 

в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера 

населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы мест-

ного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государ-

ственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления фе-

деральными законами и законами субъектов РФ. Иными словами, это вто-

рой, искусственно созданный для управленческих целей уровень осуществ-

ления местного самоуправления. Как правило, территория муниципального 

района — это объединенная территория, т. е. представляет собой совокуп-

ность территорий других муниципальных образований. 

С одной стороны, муниципальный район признается самостоятель-

ным видом муниципального образования со всеми присущими ему основ-

ными элементами статуса, как-то: собственное население, собственная тер-

ритория, собственный круг вопросов местного значения. С другой же сторо-

ны, он рассматривается как объединение входящих в район сельских 

и городских поселений (возможно, с включением межселенных территорий) 

и приобретает в связи с этим некоторые черты, которые обычно присущи 

межмуниципальным объединениям. Это выражается в следующем: 

1) допускается косвенный порядок формирования органов муници-

пального района путем делегирования в них представителей органов входя-

щих в район поселений; 

2) вопросы местного значения, входящие в компетенцию муници-

пального района, сформулированы не всегда как «районные» вопросы, ре-

шаемые для населения данного муниципального образования; 

3) широкое распространение получила практика заключения согла-

шений о передаче органам местного самоуправления муниципального райо-

на осуществления части полномочий входящих в него поселений; 

4) поселения, входящие в район и образовавшие его представитель-

ный орган путем делегирования, обязуются перечислять в бюджет муници-

пального района межбюджетные субсидии на решение вопросов местного 

значения межмуниципального характера. 

Территориальная организация местного самоуправления является од-

ной из важных правовых основ в сфере современного местного самоуправле-

ния, которая во многом определяет его правовой статус, существенно влияет 

на развитие и укрепление народовластия и местного гражданского сообще-

ства и, как следствие, способствует эффективности его осуществления. 
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§ 3. Осуществление местного самоуправления  

в наукоградах, приграничных территориях,  

закрытых административно-территориальных образованиях 

 

 

Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» установил, что науког-

рады являются городскими округами, и особенности осуществления мест-

ного самоуправления в них устанавливаются федеральным законом. 

Муниципальное образование, претендующее на присвоение статуса 

наукограда, должно иметь научно-производственный комплекс, располо-

женный на территории данного муниципального образования. Научно-про-

изводственный комплекс муниципального образования должен быть градо-

образующим и отвечать следующим критериям: 

1) численность работающих в организациях научно-производствен-

ного комплекса составляет не менее 15 % численности работающих на тер-

ритории данного муниципального образования; 

2) объем научно-технической продукции (соответствующей приори-

тетным направлениям развития науки, технологий и техники РФ) в стоимост-

ном выражении составляет не менее 50 % общего объема продукции всех хо-

зяйствующих субъектов, расположенных на территории данного муници-

пального образования, или стоимость основных фондов комплекса, фактиче-

ски используемых при производстве научно-технической продукции, состав-

ляет не менее 50 % стоимости фактически используемых основных фондов 

всех хозяйствующих субъектов, расположенных на территории муниципаль-

ного образования, за исключением жилищно-коммунальной и социальной 

сферы. 

В научно-производственный комплекс муниципального образования, 

претендующего на присвоение статуса наукограда, входят юридические ли-

ца, зарегистрированные в установленном порядке на территории наукограда. 

При присвоении муниципальному образованию статуса наукограда Прави-

тельство РФ утверждает приоритетные для данного наукограда направления 

научной, научно-технической, инновационной деятельности, эксперимен-

тальных разработок, испытаний, подготовки кадров в соответствии 

с государственными приоритетными направлениями развития науки, техно-

логий и техники Российской Федерации. 

По истечении срока, на который муниципальному образованию при-

своен статус наукограда, либо в случае досрочного прекращения такого ста-

туса реорганизация или ликвидация организаций научно-производственного 

комплекса наукограда осуществляется в соответствии с гражданским зако-

нодательством. 
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В ст. 82 ФЗ № 131-ФЗ говорится, что особенности осуществления 

местного самоуправления на приграничных территориях устанавливаются 

федеральным законом, определяющим режим приграничной территории. 

Пограничная зона устанавливается в пределах территории поселений 

и межселенных территорий, прилегающих к государственной границе 

на суше, к морскому побережью Российской Федерации, российским берегам 

пограничных рек, озер и иных водоемов, и в пределах территории островов 

на указанных водоемах. В пограничную зону по предложениям органов 

местного самоуправления поселений могут не включаться отдельные терри-

тории населенных пунктов поселений и санаториев, домов отдыха, других 

оздоровительных учреждений (объектов) культуры, а также места массового 

отдыха, активного водопользования, отправления религиозных обрядов 

и другие традиционные места массового пребывания граждан. 

По приграничной территории действуют ограничения, связанные 

с пересечением государственной границы лицами и транспортными сред-

ствами, перемещением через границу грузов, товаров и животных, ведением 

на государственной границе либо вблизи нее на территории Российской Фе-

дерации хозяйственной, промысловой и иной деятельности. 

Особенности хозяйственной, промысловой и иной деятельности, свя-

занной с пользованием землями, лесами, недрами, водами, проведение мас-

совых общественно-политических, культурных и других мероприятий в по-

граничной зоне регулируются федеральными законами, нормативными пра-

вовыми актами органов местного самоуправления. Хозяйственная, промыс-

ловая и иная деятельность, проведение массовых общественно-политичес-

ких, культурных и других мероприятий в пределах пятикилометровой поло-

сы местности или до рубежа инженерно-технических сооружений в случаях, 

если он расположен за пределами пятикилометровой полосы местности, 

осуществляются на основании разрешения, а в остальной части — с уве-

домлением пограничных органов. 

Особенности организации местного самоуправления в закрытом адми-

нистративно-территориальном образовании в силу расположения в нем пред-

приятий, имеющих оборонное значение для страны, административно-терри-

ториальных образований регулируются Федеральным законом от 14 июля 

1992 г. «О закрытом административно-территориальном образовании». 

Закрытым административно-территориальным образованием призна-

ется имеющее органы местного самоуправления территориальное образова-

ние, в пределах которого расположены промышленные предприятия по раз-

работке, изготовлению, хранению и утилизации оружия массового пораже-

ния, переработке радиоактивных и других материалов, военные и иные объ-

екты, для которых устанавливается особый режим безопасного функциони-

рования и охраны государственной тайны, включающий специальные усло-

вия проживания граждан. 
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Вся территория закрытого административно-территориального обра-

зования является территорией муниципального образования со статусом го-

родского округа. Территория и границы закрытого административно-тер-

риториального образования определяются, исходя из особого режима без-

опасного функционирования предприятий и (или) объектов, а также с уче-

том потребностей развития населенных пунктов. 

Границы закрытого административно-территориального образования 

на период действия особого режима безопасного функционирования могут 

не совпадать с границами субъектов Российской Федерации. 

Населенные пункты, расположенные в закрытом административно-

территориальном образовании, входят в состав городского округа. 

Федеральные законы, законы и иные нормативные правовые акты 

субъектов РФ, а также нормативные правовые акты органов местного само-

управления действуют в отношении закрытого административно-территори-

ального образования с учетом особенностей, устанавливаемых законом. 

Права граждан, проживающих или работающих в закрытом административ-

но-территориальном образовании, не могут быть ограничены иначе как 

на основании законов Российской Федерации. 

Имеют свои особенности порядок создания, упразднения закрытого 

административно-территориального образования и изменения его границ, 

а именно: решение о создании (преобразовании), реорганизации закрытого 

административно-территориального образования принимается Президентом 

РФ. Предложение о создании (преобразовании), реорганизации закрытого 

административно-территориального образования вносится Правительством 

РФ; предложение об установлении административной подчиненности, 

об установлении и (или) изменении границ создаваемого (преобразуемого), 

реорганизуемого закрытого административно-территориального образования 

вносится Правительством РФ по согласованию с органами государственной 

власти субъектов РФ, в ведении которых находятся соответствующие терри-

тории; при отсутствии в территориальном образовании и (или) на соответст-

вующей территории органов местного самоуправления указанные органы 

формируются в соответствии с законодательством РФ о местном самоуправ-

лении и ФЗ № 131 в течение двух лет со дня создания закрытого администра-

тивно-территориального образования. 

В случае если создание (преобразование), реорганизация закрытого ад-

министративно-территориального образования влекут создание вновь обра-

зованного муниципального образования, решение вопросов местного значе-

ния вновь образованного муниципального образования и формирование ор-

ганов местного самоуправления данного муниципального образования осу-

ществляются в соответствии с ч. 5 ст. 34 ФЗ № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации», которыми 

порядок формирования органов местного самоуправления устанавливается с 
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учетом отсутствия референдума по структуре органов местного самоуправле-

ния. 

В закрытом административно-территориальном образовании устанав-

ливается особый режим безопасного функционирования предприятий 

и (или) объектов. 

На территории закрытого административно-территориального образо-

вания не допускаются создание и деятельность организаций, учредителями 

которых являются иностранные граждане, лица без гражданства и иност-

ранные организации, иностранные некоммерческие неправительственные 

организации, отделения иностранных некоммерческих неправительствен-

ных организаций, а также деятельность международных организаций (объ-

единений). 

Иные особенности, имеющие значение для безопасных работы 

и проживания граждан в ЗАТО и зонах воздействия, могут устанавливаться 

федеральными органами исполнительной власти и органами местного само-

управления в пределах их полномочий. 

 

 

 

Лекция 8. 

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ И ФИНАНСОВЫЕ ОСНОВЫ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Экономические основы местного самоуправления. 

2. Финансовые основы местного самоуправления. 

3. Муниципальный заказ. 

 

 

§ 1. Экономические основы местного самоуправления 

 

 

В настоящее время особое значение приобретает правовое регулиро-

вание экономических основ местного самоуправления. Исследование 

названного вопроса предполагает в том числе уяснение содержания таких 

понятий как основа, основа местного самоуправления и ее виды, экономиче-

ская основа местного самоуправления и ее содержание. 

Основы местного самоуправления представляют собой закрепленные 

в Конституции РФ, федеральном законодательстве нормы-принципы, пред-

ставляющие собой начала правового регулирования отношений, возникаю-

щих в процессе реализации населением права на самостоятельное, а также 

consultantplus://offline/ref=2D5C9837BD53FDDA0D2C377F5B9E9A20D444A0E59B8728B354EAC2W8DDD


79 

 

через органы местного самоуправления решение вопросов местного значе-

ния в границах муниципального образования. 

Указанные правоотношения включают в себя отношения по определе-

нию нормативно-правового (правовая основа) и материально-финансового 

(экономическая основа) обеспечения местного самоуправления, территори-

ального устройства (территориальная основа), организационной структуры, 

а также обеспечения деятельности муниципалитетов. 

Важное место в развитии указанных основ занимает экономическая 

составляющая, определению которой посвящена глава 8 Закона «Об общих 

принципах». Несмотря на свою значимость, указанный институт не стал 

предметом общетеоретических исследований, хотя неизменно привлекал 

и привлекает внимание ученых. В юридической литературе постоянно под-

черкивается, что рассматриваемые общественные отношения по своему ха-

рактеру разнородны, регулируются различными отраслями права: муници-

пальным, гражданским, финансовым, земельным и др., что обусловливает 

необходимость проведения обобщений и выявления закономерностей, при-

сущих развитию данного института в условиях рыночной экономики. 

О. Е. Кутафин и В. И. Фадеев определяют финансово-экономическую 

основу местного самоуправления как институт муниципального права, предс-

тавляющий собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирую-

щих общественные отношения, связанные с формированием и использовани-

ем муниципальной собственности, местных бюджетов и иных местных фи-

нансов в интересах населения муниципальных образований. 

В понимании Д. А. Писарева экономическая основа местного само-

управления — это «закрепленные в нормативных актах и объективно обу-

словленные направления деятельности местного самоуправления, которые 

подразумевают владение, пользование и распоряжение землей, природными 

ресурсами, а также объектами муниципальной собственности, формирова-

ние, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных 

налогов и сборов, обеспечение комплексного социально-экономического 

развития муниципального образования». 

Ряд ученых в рамках понятия экономической основы выделяют фи-

нансовую основу местного самоуправления. Так, О. Е. Кутафин и В. И. Фа-

деев отмечают, что и экономическая, и финансовая основы местного само-

управления обеспечивают его хозяйственную самостоятельность, служат, 

прежде всего, удовлетворению потребностей населения муниципальных об-

разований, созданию условий его жизнедеятельности, оказывают влияние на 

экономическое и финансовое положение в стране в целом. 

Г. В. Барабашев определяет финансовую основу через денежные сред-

ства. 

А. Н. Лахтин в своем диссертационном исследовании указывает, что 

«финансовая основа местного самоуправления — это совокупность всех 

финансовых ресурсов, используемых в интересах населения органами му-
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ниципальной власти в соответствии с их бюджетными, налоговыми и кре-

дитными полномочиями». 

В. А. Баранчиков считает, что финансовая основа должна рассматри-

ваться отдельно от экономической через совокупность общественных отно-

шений, складывающихся в сфере финансов и финансовой деятельности 

местного самоуправления. 

И с этим нельзя не согласиться. Да, указанные институты взаимосвя-

заны и взаимообусловлены, но не тождественны. В ином случае можно бы-

ло бы говорить об идентичности таких объектов, как муниципальная соб-

ственность, местный бюджет, муниципальное предприятие и средства само-

обложения. Однако все указанное является совершенно разными вещами. 

Возникает вопрос о соотношении основ финансовой и экономической. 

Его можно определить как часть и целое, т. к. экономическая основа вклю-

чает в себя и имущественные комплексы с соответствующими правомочия-

ми, и местный бюджет, в том числе отношения по его формирования 

и исполнению. Это подтверждает невозможность постановки знака равен-

ства между ними так же как между элементом и системой. 

Итак, в ходе проведенного анализа законодательства и мнений ученых 

мы приходим к следующим выводам: 

1. Однозначно определить дефиницию понятия «местное самоуправ-

ление» нельзя, т. к. этот институт одновременно является и разновидностью 

социального управления, существующего наряду с государственным, и пра-

вомочиями граждан местного сообщества на заведование местными делами, 

и формой народовластия, и одной из основ конституционного строя, осно-

вополагающим принципом организации власти, определяющим наряду 

с принципом разделения властей иерархию управления. 

Правильным будет также рассмотрение местного самоуправления как 

правового института, объединяющего в себе нормы конституционного и му-

ниципального права, которые, в свою очередь, направлены на урегулирова-

ние системы правоотношений, возникающих в процессе реализации гаран-

тированных Конституцией РФ самоуправленческих прав граждан, связан-

ных с осуществлением местной власти и решением вопросов местного зна-

чения. 

2. Основы местного самоуправления представляют собой закреплен-

ные в Конституции РФ, федеральном законодательстве нормы-принципы, 

представляющие собой начала правового регулирования отношений, возни-

кающих в процессе реализации населением права на самостоятельное, 

а также через органы местного самоуправления решение вопросов местного 

значения в границах муниципального образования. 

Указанные правоотношения включают в себя отношения по определе-

нию нормативно-правового (правовая основа) и материально-финансового 

(экономическая основа) обеспечения местного самоуправления, территори-

consultantplus://offline/ref=21B5E687AC6CE674B951E502F036E9B01277BDC0E79C0EE46F2C58H7j3D
consultantplus://offline/ref=21B5E687AC6CE674B951E502F036E9B01277BDC0E79C0EE46F2C58H7j3D
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ального устройства (территориальная основа), организационной структуры, 

а также обеспечения деятельности муниципалитетов. 

3. Понятие «экономическая основа местного самоуправления» нельзя 

определить однозначно, его целесообразно рассматривать в широком и уз-

ком смыслах. В первом случае экономическая основа представляет собой 

систему правовых норм, установленных федеральными, региональными 

и местными правовыми актами, определяющими и регулирующими право-

отношения, возникающие в муниципальных образованиях по поводу муни-

ципальной собственности, в том числе имущественных прав и норм, регу-

лирующих бюджетные правоотношения. 

Во втором случае — это материальная база функционирования муни-

ципалитета, включающая совокупность правовых норм, регулирующих 

только отношения муниципальной собственности и имущественных прав 

муниципальных образований. 

Фундаментом экономической основы МСУ является муниципальная 

собственность.  

На формирование муниципальной собственности существенным об-

разом повлияла приватизации.  

Системное управление муниципальной собственностью складывается 

из нескольких групп методов: правовых, экономических и финансовых. 

Российское законодательство, определяя общие для всех участников имуще-

ственного оборота правила, относящиеся к праву собственности, вместе 

с тем устанавливает и особенности муниципальной собственности. 

ФЗ № 131-ФЗ установил, что органы местного самоуправления, кото-

рые в соответствии с ФЗ № 131 и уставом муниципального образования 

наделяются правами юридического лица, являются муниципальными казен-

ными учреждениями, образуемыми для осуществления управленческих 

функций, и подлежат государственной регистрации в качестве юридических 

лиц в соответствии с федеральным законом. 

Представительный орган муниципального образования и местная ад-

министрация как юридические лица действуют на основании общих для ор-

ганизаций данного вида положений Федерального закона № 131 в соответ-

ствии с ГК РФ применительно к казенным учреждениям. 

Муниципальные образования могут создавать муниципальные пред-

приятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, 

в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полно-

мочий по решению вопросов местного значения. Функции и полномочия 

учредителя в отношении муниципальных предприятий и учреждений осу-

ществляют уполномоченные органы местного самоуправления. 

Органы местного самоуправления, осуществляющие функции и пол-

номочия учредителя, определяют цели, условия и порядок деятельности му-

ниципальных предприятий и учреждений, утверждают их уставы, назнача-

ют на должность и освобождают от должности руководителей данных пред-
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приятий и учреждений, заслушивают отчеты об их деятельности в порядке, 

предусмотренном уставом муниципального образования. 

Органы местного самоуправления от имени муниципального образо-

вания субсидиарно отвечают по обязательствам муниципальных казенных 

учреждений и обеспечивают их исполнение в порядке, установленном феде-

ральным законом. 

Органы местного самоуправления ведут реестры муниципального 

имущества в порядке, установленном уполномоченным Правительством 

Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. 

 

 

 

§ 2. Финансовые основы местного самоуправления 

 

 

Местный бюджет — это форма образования и расходования фонда де-

нежных средств, предназначенных для финансового обеспечения вопросов 

местного значения. 

Местный бюджет составляется на год. В последнее время органы 

местной власти ряда муниципалитетов стали одновременно разрабатывать 

перспективные финансовые планы муниципального образования на пред-

стоящий трехлетний период. 

Каждое муниципальное образование по закону должно иметь соб-

ственный бюджет. В качестве составной части бюджетов поселений могут 

быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных 

пунктов, не являющихся поселениями. Порядок разработки, утверждения 

и исполнения указанных смет определяется органами местного самоуправ-

ления соответствующих поселений. 

Будучи относительно самостоятельным экономическим инструмен-

том, обеспечивающим финансовые потребности муниципального образова-

ния, местный бюджет входит составной частью в бюджетную систему Рос-

сийской Федерации — основанную на экономических отношениях и госу-

дарственном устройстве Российской Федерации и регулируемую нормами 

бюджетного права совокупность федерального бюджета, бюджетов субъек-

тов Федерации, местных бюджетов и бюджетов государственных внебюд-

жетных фондов. 

Бюджетная система Российской Федерации основана на принципах: 

единства бюджетной системы РФ; разграничения доходов и расходов между 

уровнями бюджетной системы РФ; самостоятельности бюджетов; равенства 

бюджетных прав субъектов Российской Федерации, муниципальных образо-

ваний; полноты отражения доходов и расходов бюджетов, бюджетов госу-

дарственных внебюджетных фондов; сбалансированности бюджета; эффек-

тивности и экономности использования бюджетных средств; общего (сово-
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купного) покрытия расходов бюджетов; гласности; достоверности бюджета; 

адресности и целевого характера бюджетных средств. Эти принципы при-

меняются и к местным бюджетам. 

В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации мест-

ный бюджет в своих основных частях состоит из доходов и расходов. Расхо-

ды бюджета — это денежные средства, направляемые на финансовое обес-

печение задач и функций местного самоуправления; доходы бюджета — это 

денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке 

в соответствии с законодательством Российской Федерации в распоряжение 

органов местного самоуправления. 

Расходы по вопросам местного значения определяются муниципаль-

ными органами самостоятельно и осуществляются за счет собственных до-

ходов и источников покрытия дефицита соответствующего местного бюдже-

та. Расходы на осуществление отдельных государственных полномочий ис-

полняются за счет субвенций из регионального фонда компенсаций, предо-

ставляемых местным бюджетам в установленном порядке. 

Бюджетный кодекс Российской Федерации определяет основным ме-

ханизмом выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных обра-

зований предоставление дотаций. Практика показала, что использование 

только дотаций на выравнивание эту проблему не решает. Бюджетное вы-

равнивание в области осуществлялось не только за счет дотаций. Помимо 

дотаций в бюджеты муниципальных образований направлялись иные меж-

бюджетные трансферты в размере до 10 % от объема трансфертов. Иные 

трансферты — те, по которым формально не устанавливается требование 

софинансирования из местных бюджетов. 

Другим источником дополнительных средств местными бюджетами 

стали субсидии на развитие социального и экономического потенциала му-

ниципальных образований. Но получение данной субсидии, решая частично 

проблему сбалансированности местных бюджетов, опять-таки фактически 

не влияло на появление стимулов к активности местных администраций. 

Бюджетное законодательство в части, регулирующей межбюджетные 

отношения, и на федеральном уровне, и на уровне субъектов РФ отличает 

изменчивость, а значит, и нестабильность. Но эту нестабильность законода-

тельства можно рассматривать не только как отрицательную характеристику 

сложившейся системы, но и как позитивный процесс приспособления пра-

вовых норм к реальным запросам социально-экономического развития. 

Местные бюджеты должны иметь стабильные источники бюджетных 

доходов, непосредственно зависящих от экономического развития и вклада 

населения конкретных муниципальных образований. 

Исполнение местного бюджета является самостоятельной стадией 

бюджетного процесса муниципального образования. Согласно ч. 1 ст. 65 ис-

полнение местного бюджета производится в соответствии с БК РФ. 
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Бюджетный кодекс Российской Федерации предусматривает следую-

щие операции по исполнению местного бюджета по доходам: 

— зачисление на единый счет бюджета доходов от распределения 

налогов, сборов и иных поступлений в бюджетную систему РФ, распределя-

емых по нормативам, действующим в текущем финансовом году, установ-

ленным БК РФ, законом (решением) о бюджете и иными законами субъектов 

РФ и муниципальными правовыми актами, принятыми в соответствии 

с положениями БК РФ, со счетов органов Федерального казначейства 

и иных поступлений в бюджет; 

— возврат излишне уплаченных или излишне взысканных сумм, 

а также сумм процентов за несвоевременное осуществление такого возврата 

и процентов, начисленных на излишне взысканные суммы; 

— зачет излишне уплаченных или излишне взысканных сумм в соот-

ветствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах; 

— уточнение администратором доходов бюджета платежей в бюдже-

ты бюджетной системы Российской Федерации; 

— перечисление Федеральным казначейством средств, необходимых 

для осуществления возврата (зачета) излишне уплаченных или излишне 

взысканных сумм налогов, сборов и иных платежей, а также сумм процен-

тов за несвоевременное осуществление такого возврата и процентов, начис-

ленных на излишне взысканные суммы, с единых счетов соответствующих 

бюджетов на соответствующие счета Федерального казначейства, предна-

значенные для учета поступлений и их распределения между бюджетами 

бюджетной системы Российской Федерации, в порядке, установленном Ми-

нистерством финансов РФ. 

Органы местного самоуправления самостоятельно определяют размеры 

и условия оплаты труда депутатов, членов выборных органов местного само-

управления, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, му-

ниципальных служащих, работников муниципальных учреждений и пред-

приятий, устанавливают муниципальные социальные стандарты и другие 

нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного зна-

чения. 

Органы местного самоуправления ведут реестры расходных обяза-

тельств муниципальных образований. Под реестром расходных обязательств 

понимается свод (перечень) нормативных правовых актов и заключенных 

органами местного самоуправления договоров и соглашений (отдельных 

статей, пунктов, подпунктов, абзацев нормативных правовых актов, догово-

ров и соглашений), предусматривающих возникновение расходных обяза-

тельств, подлежащих выполнению за счет соответствующих местных бюд-

жетов. 
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§ 3. Муниципальный заказ 
 
 

Основным способом расходования бюджетных средств муниципаль-
ного образования является муниципальный заказ. Закупки товаров, работ, 
услуг для обеспечения муниципальных нужд осуществляются в соответст-
вии с законодательством Российской Федерации о контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд. 

Закупки товаров, работ, услуг для обеспечения муниципальных нужд 
осуществляются за счет средств местного бюджета. 

Заказчики при осуществлении закупок используют конкурентные спо-
собы определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) или осущест-
вляют закупки у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя). 

Конкурентными способами определения поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) являются конкурсы (открытый конкурс, конкурс с ограни-
ченным участием, двухэтапный конкурс, закрытый конкурс, закрытый кон-
курс с ограниченным участием, закрытый двухэтапный конкурс), аукционы 
(аукцион в электронной форме (далее также — электронный аукцион), за-
крытый аукцион), запрос котировок, запрос предложений. 

Целью регулирования правоотношений в сфере закупок товаров, ра-
бот, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд явля-
ется повышение эффективности, результативности осуществления закупок, 
обеспечения гласности и прозрачности их осуществления, а также предот-
вращения коррупции и других злоупотреблений в сфере таких закупок. 

При этом качественно новые виды правоотношений будут складывать-
ся в условиях реализации государственных и муниципальных контрактов, 
в том числе контрактов жизненного цикла, которые в соответствии 
с Постановлением Правительства РФ от 28 ноября 2013 г. № 1087 могут за-
ключаться в случаях проектирования и строительства следующих объектов: 

— автомобильных дорог (участков автомобильных дорог), защит-
ных дорожных сооружений, искусственных дорожных сооружений; 

— инфраструктуры морских и речных портов, в том числе искус-
ственных земельных участков, гидротехнических сооружений портов; 

— аэродромов; 
— объектов системы коммунальной инфраструктуры и иных объек-

тов коммунального хозяйства, в том числе объектов водо-, тепло-, газо- 
и энергоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, переработки 
и утилизации (захоронения) бытовых отходов; 

— объектов инфраструктуры метрополитена, внеуличного транс-
порта и городского наземного электрического транспорта; 

— объектов инфраструктуры железнодорожного транспорта общего 
пользования; 

— уникальных объектов капитального строительства. 
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Кроме того, контракты жизненного цикла также могут заключаться 
в случаях закупки: 

— железнодорожного подвижного состава, транспортных средств 
метрополитена, внеуличного транспорта и городского наземного электри-
ческого транспорта; 

— воздушных судов, морских и речных судов. 
Правоотношения между субъектами, участвующими в общественных 

отношениях в перечисленных и ряде других случаях, могут регулироваться 
нормами права в соответствии со ст. 93 «Осуществление закупки 
у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя)» Федерального 
закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ. 

«Единственный поставщик» — это условный термин; он не означает, 
что на конкурентном товарном рынке имеется единственный поставщик 
в буквальном смысле этого слова. Подобное толкование означало бы, что 
закупка у единственного поставщика возможна исключительно в условиях 
естественной или фактической монополии. 

Помимо ст. 93 Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ, за-
купка у единственного поставщика регламентирована и совокупностью под-
законных актов, в частности Постановлениями Правительства РФ от 26 де-
кабря 2013 г. № 1292 и от 19 сентября 2013 г. № 826, а также Приказом 
Минэкономразвития России от 13 сентября 2013 г. № 537 с учетом разъяс-
нений Минэкономразвития России от 18 ноября 2013 г. и письма Минэнер-
гетики России от 20 ноября 2013 г. № ВК-11698/09. 

 

 

 

Лекция 9. 

ФОРМЫ НЕПОСРЕДСТВЕННОГО ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ  

НАСЕЛЕНИЕМ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
 

 

План: 

1. Местный референдум и муниципальные выборы. 

2. Собрания и сходы граждан. 

3. Иные формы непосредственного осуществления населением мест-

ного самоуправления. 
 

 

§ 1. Местный референдум и муниципальные выборы 
 

 

Местный референдум — это прямое голосование граждан, местожи-

тельство которых расположено в границах муниципального образования 

и которые обладают правом участия в местном референдуме, по наиболее 
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важным вопросам местного значения в целях принятия решений по этим 

вопросам. 

Местный референдум проводится в соответствии с Конституцией РФ, 

федеральными законами, законами субъекта РФ и уставом муниципального 

образования. Граждане РФ участвуют в референдуме на основе всеобщего 

равного и прямого волеизъявления при тайном голосовании. Гражданин го-

лосует на референдуме за или против вынесенного на референдум вопроса 

непосредственно. Участие гражданина в референдуме является доброволь-

ным и свободным. Никто не вправе оказывать на него воздействие с целью 

принудить к участию или неучастию в референдуме либо воспрепятствовать 

его свободному волеизъявлению. Референдум организуют и проводят ко-

миссии референдума. Деятельность этих комиссий при подготовке и прове-

дении референдума, подсчете голосов и установлении итогов голосования, 

определении результатов референдума осуществляется открыто и гласно. 

Для осуществления референдума весьма важное значение имеет право 

его инициирования. ФЗ № 131 определил, что право инициативы проведе-

ния референдума имеют, кроме граждан, избирательные объединения, иные 

общественные объединения, уставы которых предусматривают участие 

в выборах и (или) референдумах и которые зарегистрированы в порядке, ус-

тановленном федеральным законом. Эта норма направлена на расширение 

практики проведения референдумов. 

Кроме того, ФЗ № 131 определяет необходимость совместной инициа-

тивы представительного органа и главы местной администрации в проведе-

нии референдума. Сделано это для нейтрализации разногласий между обо-

ими органами, обеспечения консенсуса при использовании важнейшей фор-

мы непосредственного участия населения в решении вопросов местного 

значения. 

По смыслу ст. 22 Федерального закона № 131-ФЗ и п. 3 ст. 12 Феде-

рального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права 

на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на референдум 

могут быть вынесены любые вопросы местного значения.  

В соответствии с Федеральным законом «Об основных гарантиях из-

бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 

Федерации» на местный референдум не могут быть вынесены вопросы: 

а) о досрочном прекращении или продлении срока полномочий орга-

нов местного самоуправления, о приостановлении осуществления ими сво-

их полномочий, а также о проведении досрочных выборов в органы местно-

го самоуправления либо об отсрочке указанных выборов; 

б) о персональном составе органов местного самоуправления; 

в) об избрании депутатов и должностных лиц, об утверждении, 

о назначении на должность и об освобождении от должности должностных 

consultantplus://offline/ref=D3D99945E56321505233C7422F52D48B659FF5619079EE60EDC7331E1CN
consultantplus://offline/ref=D3D99945E56321505233C7422F52D48B6696F5629C2EB962BC923DE9C5BC1F11D25AF09EE47581E11F18N
consultantplus://offline/ref=D3D99945E56321505233C7422F52D48B6696F5609B26B962BC923DE9C5BC1F11D25AF09EE47582E61F1DN
consultantplus://offline/ref=D3D99945E56321505233C7422F52D48B6696F5609B26B962BC923DE9C5BC1F11D25AF09EE47582E11F18N
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лиц, а также о даче согласия на их назначение на должность и освобождение 

от должности; 

г) о принятии соответствующего бюджета или об его изменении, 

об исполнении и изменении финансовых обязательств муниципального об-

разования; 

д) о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоро-

вья и безопасности населения. 

Установление иных ограничений для вопросов, выносимых на мест-

ный референдум, кроме указанных, не допускается. Вместе с тем уставом 

муниципального образования могут быть определены вопросы, подлежащие 

обязательному вынесению на местный референдум. 

Таким образом, не только уставом муниципального образования, 

но и федеральным законом определяются вопросы, подлежащие решению 

на местном референдуме. 

Местный референдум назначается в соответствии с федеральным за-

коном, Конституцией (уставом), законами субъекта РФ, субъектом муници-

пального образования, представительным органом муниципального образо-

вания в течение 30 дней со дня поступления в представительный орган му-

ниципального образования документов, на основании которых назначается 

референдум. Каждый гражданин или группа граждан, имеющих право 

на участие в референдуме, вправе образовать инициативную группу для 

проведения местного референдума в количестве, устанавливаемом уставом 

муниципального образования, но не менее 10 человек. 

Условием назначения референдума по инициативе граждан, избира-

тельных объединений или иных общественных объединений является сбор 

подписей в поддержку данной инициативы, количество которых устанавли-

вается законом субъекта РФ и не может превышать 5 % от числа участников 

референдума, зарегистрированных на территории проведения местного ре-

ферендума, т. е. на территории муниципального образования в соответствии 

с федеральным законом. 

После окончания сбора подписей инициативная группа по проведе-

нию референдума подсчитывает общее количество собранных подписей 

участников референдума и составляет итоговый протокол, в котором указы-

ваются дата регистрации инициативной группы, дата окончания сбора под-

писей, количество собранных подписей.  

Избирательная комиссия муниципального образования (комиссия 

местного референдума) проверяет соблюдение инициативной группой тре-

бований законов, устава муниципального образования при сборе подписей, 

в том числе достоверность собранных подписей. 

Подготовку и проведение местного референдума осуществляют: из-

бирательная комиссия муниципального образования, действующая в каче-

стве комиссии местного референдума муниципального образования; терри-
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ториальные комиссии местного референдума; участковые комиссии местно-

го референдума.  

Выборы для населения, участвующего в избирательном процессе, яв-

ляются не только средством выражения своего мнения по поводу программ 

и планов решения вопросов местной жизни действующих органов 

и должностных лиц, но и способом комплектования органов муниципальной 

власти. 

Решающий характер волеизъявления избирателей на выборах связан 

только с институализацией местного самоуправления. Наказы избирателей 

кандидатам не носят правового характера. Они могут и не влиять на дея-

тельность избранных депутатов и должностных лиц местного самоуправле-

ния. К процессу самоуправления выборы, в сущности, не относятся. Они со-

здают необходимые условия для этого, определяют организационные сред-

ства местного самоуправления, и в этом смысле заключается их решающая 

роль. 

Муниципальные выборы проводятся в целях избрания депутатов, чле-

нов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных 

лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного и прямого изби-

рательного права при тайном голосовании. 

Муниципальные выборы назначаются представительным органом му-

ниципального образования в сроки, предусмотренные уставом муниципаль-

ного образования. В случаях, установленных федеральным законом, муни-

ципальные выборы назначаются соответствующей избирательной комисси-

ей муниципального образования или судом. 

Гарантии избирательных прав граждан при проведении муниципаль-

ных выборов, порядок назначения, подготовки, проведения, установления 

итогов и определения результатов муниципальных выборов устанавливают-

ся федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами 

субъектов РФ. Законом субъекта РФ в соответствии с Федеральным законом 

№ 131 и другими федеральными законами устанавливаются виды избира-

тельных систем, которые могут применяться при проведении муниципаль-

ных выборов, и порядок их применения. В соответствии с установленными 

законом субъекта РФ видами избирательных систем уставом муниципально-

го образования определяется та избирательная система, которая применяет-

ся при проведении муниципальных выборов в данном муниципальном обра-

зовании. Под избирательной системой в настоящей статье понимаются 

условия признания кандидата, кандидатов избранными, списков кандида-

тов — допущенными к распределению депутатских мандатов, а также поря-

док распределения депутатских мандатов между списками кандидатов 

и внутри списков кандидатов. 

Законом субъекта РФ в соответствии с Федеральным законом № 131 

и другими федеральными законами могут быть определены условия приме-
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нения видов избирательных систем в муниципальных образованиях в за-

висимости от численности избирателей в муниципальном образовании, вида 

муниципального образования и других обстоятельств. 

Выборы депутатов представительных органов поселений (за исклю-

чением городских округов) с численностью населения менее 3 тыс. человек, 

а также представительных органов поселений (включая представительные 

органы городских округов) с численностью менее 15 депутатов проводятся 

по одномандатным и (или) многомандатным избирательным округам. 

В случае, если в избираемом на муниципальных выборах представи-

тельном органе муниципального образования часть депутатских мандатов 

распределяется в соответствии с законодательством о выборах между спис-

ками кандидатов, выдвинутых политическими партиями (их региональными 

отделениями или иными структурными подразделениями), пропорциональ-

но числу голосов избирателей, полученных каждым из списков кандидатов, 

распределению между указанными списками кандидатов подлежат не менее 

10 депутатских мандатов. 

Итоги муниципальных выборов подлежат официальному опубликова-

нию (обнародованию). 

 

 

 

§ 2. Собрания и сходы граждан 

 

 

Для обсуждения вопросов местного значения, информирования насе-

ления о деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц 

местного самоуправления, осуществления территориального общественного 

самоуправления на части территории муниципального образования могут 

проводиться собрания граждан. 

Собрание граждан проводится по инициативе населения, представи-

тельного органа муниципального образования, главы муниципального обра-

зования, а также в случаях, предусмотренных уставом территориального 

общественного самоуправления. 

Собрание граждан, проводимое по инициативе представительного ор-

гана муниципального образования или главы муниципального образования, 

назначается соответственно представительным органом муниципального 

образования или главой муниципального образования. 

Собрание граждан, проводимое по инициативе населения, назначается 

представительным органом муниципального образования в порядке, уста-

новленном уставом муниципального образования. 
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Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осу-

ществления территориального общественного самоуправления определяется 

уставом территориального общественного самоуправления. 

Собрание граждан может принимать обращения к органам местного 

самоуправления и должностным лицам местного самоуправления, а также 

избирать лиц, уполномоченных представлять собрание граждан во взаимо-

отношениях с органами местного самоуправления и должностными лицами 

местного самоуправления. 

Собрание граждан, проводимое по вопросам, связанным с осуществ-

лением территориального общественного самоуправления, принимает ре-

шения по вопросам, отнесенным к его компетенции уставом территориаль-

ного общественного самоуправления. 

Обращения, принятые собранием граждан, подлежат обязательному 

рассмотрению органами местного самоуправления и должностными лицами 

местного самоуправления, к компетенции которых отнесено решение со-

держащихся в обращениях вопросов, с направлением письменного ответа. 

Порядок назначения и проведения собрания граждан, а также полно-

мочия собрания граждан определяются настоящим федеральным законом, 

уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми ак-

тами представительного органа муниципального образования, уставом тер-

риториального общественного самоуправления. 

Итоги собрания граждан подлежат официальному опубликованию 

(обнародованию). 

Сход граждан, осуществляющий полномочия представительного ор-

гана муниципального образования.  

В поселении с численностью жителей, обладающих избирательным 

правом, не более 100 человек для решения вопросов местного значения про-

водится сход граждан. Сход граждан правомочен при участии в нем более 

половины жителей поселения, обладающих избирательным правом. 

Сход граждан осуществляет полномочия представительного органа 

муниципального образования, в том числе отнесенные к исключительной 

компетенции представительного органа муниципального образования. 

Сход граждан может созываться главой муниципального образования 

самостоятельно либо по инициативе группы жителей поселения численно-

стью не менее 10 человек. 

Проведение схода граждан обеспечивается главой местной админи-

страции. 

Участие в сходе граждан выборных лиц местного самоуправления яв-

ляется обязательным. 

На сходе граждан председательствует глава муниципального образо-

вания или иное лицо, избираемое сходом граждан. 
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Решение схода граждан считается принятым, если за него проголосо-

вало более половины участников схода граждан. 

Решения, принятые на сходе граждан, подлежат обязательному испол-

нению на территории поселения. 

Органы местного самоуправления и должностные лица местного са-

моуправления обеспечивают исполнение решений, принятых на сходе граж-

дан, в соответствии с разграничением полномочий между ними, определен-

ным уставом поселения. 

Решения, принятые на сходе граждан, подлежат официальному опуб-

ликованию (обнародованию). 

Сход граждан. 

В случаях, предусмотренных Федеральным законом № 131, сход 

граждан может проводиться: 

1) в населенном пункте по вопросу изменения границ поселения 

(муниципального района), в состав которого входит указанный населенный 

пункт, влекущему отнесение территории указанного населенного пункта 

к территории другого поселения (муниципального района); 

2) в поселении с численностью жителей, обладающих избиратель-

ным правом, не более 100 человек по вопросам изменения границ, преобра-

зования указанного поселения; 

3) в поселении, в котором полномочия представительного органа му-

ниципального образования осуществляет сход граждан, если численность 

жителей поселения, обладающих избирательным правом, составит более 

100 человек, по вопросу об образовании представительного органа поселе-

ния, о его численности и сроке полномочий; 

4) в поселении с численностью жителей, обладающих избиратель-

ным правом, не более 100 человек по вопросу о введении и об использова-

нии средств самообложения граждан; 

5) в населенном пункте, расположенном на межселенной территории, 

в целях выдвижения инициативы населения по вопросам, связанным 

с организацией и осуществлением местного самоуправления; 

6) в поселении, расположенном на территории с низкой плотностью 

сельского населения или в труднодоступной местности, если численность 

населения сельского поселения составляет не более 100 человек, по вопросу 

об упразднении поселения. 

Сход граждан, предусмотренный настоящей статьей, правомочен 

при участии в нем более половины обладающих избирательным правом жи-

телей населенного пункта или поселения. Решение такого схода граждан 

считается принятым, если за него проголосовало более половины участни-

ков схода граждан. 
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§ 3. Иные формы непосредственного осуществления населением  

местного самоуправления 

 

 

Для обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопро-

сам местного значения с участием жителей муниципального образования 

представительным органом муниципального образования, главой муници-

пального образования могут проводиться публичные слушания. 

Публичные слушания проводятся по инициативе населения, предста-

вительного органа муниципального образования или главы муниципального 

образования. 

Публичные слушания, проводимые по инициативе населения или 

представительного органа муниципального образования, назначаются пред-

ставительным органом муниципального образования, а по инициативе главы 

муниципального образования — главой муниципального образования. 

На публичные слушания должны выноситься: 

1) проект устава муниципального образования, а также проект муни-

ципального правового акта о внесении изменений и дополнений в данный 

устав, кроме случаев, когда изменения в устав вносятся исключительно 

в целях приведения закрепляемых в уставе вопросов местного значения 

и полномочий по их решению в соответствие с Конституцией Российской 

Федерации, федеральными законами; 

2) проект местного бюджета и отчет о его исполнении; 

3) проекты планов и программ развития муниципального образования, 

проекты правил землепользования и застройки, проекты планировки терри-

торий и проекты межевания территорий, проекты правил благоустройства 

территорий, а также вопросы предоставления разрешений на условно раз-

решенный вид использования земельных участков и объектов капитального 

строительства, вопросы отклонения от предельных параметров разрешенного 

строительства, реконструкции объектов капитального строительства, вопросы 

изменения одного вида разрешенного использования земельных участков 

и объектов капитального строительства на другой вид такого использования 

при отсутствии утвержденных правил землепользования и застройки; 

4) вопросы о преобразовании муниципального образования. 

Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется 

уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми ак-

тами представительного органа муниципального образования и должен 

предусматривать заблаговременное оповещение жителей муниципального 

образования о времени и месте проведения публичных слушаний, заблаго-

временное ознакомление с проектом муниципального правового акта, другие 

меры, обеспечивающие участие в публичных слушаниях жителей муници-

пального образования, опубликование (обнародование) результатов публич-

ных слушаний, включая мотивированное обоснование принятых решений. 
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В случаях, предусмотренных уставом муниципального образования 

и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муни-

ципального образования, уставом территориального общественного само-

управления, полномочия собрания граждан могут осуществляться конфе-

ренцией граждан (собранием делегатов). 

Порядок назначения и проведения конференции граждан (собрания 

делегатов), избрания делегатов определяется уставом муниципального обра-

зования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа 

муниципального образования, уставом территориального общественного 

самоуправления. 

Итоги конференции граждан (собрания делегатов) подлежат офици-

альному опубликованию (обнародованию). 

Обращение гражданина — направленные в государственный орган, 

орган местного самоуправления или должностному лицу в письменной 

форме или в форме электронного документа предложение, заявление или 

жалоба, а также устное обращение гражданина в государственный орган, 

орган местного самоуправления. 

Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обраще-

ния в органы местного самоуправления. 

Обращения граждан подлежат рассмотрению в порядке и сроки, уста-

новленные Федеральным законом от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рас-

смотрения обращений граждан Российской Федерации». 

Виды обращений: 

— предложение — рекомендация гражданина по совершенствованию 

законов и иных нормативных правовых актов, деятельности государствен-

ных органов и органов местного самоуправления, развитию общественных 

отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельно-

сти государства и общества; 

— заявление — просьба гражданина о содействии в реализации его 

конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других 

лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых 

актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного са-

моуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных 

органов и должностных лиц; 

— жалоба — просьба гражданина о восстановлении или защите его 

нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или 

законных интересов других лиц; 

Письменное обращение, поступившее в орган местного самоуправле-

ния или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, рассматри-

вается в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения. 

В исключительных случаях, а также в случае направления запроса, 

руководитель органа местного самоуправления, должностное лицо либо 

уполномоченное на то лицо вправе продлить срок рассмотрения обращения 
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не более чем на 30 дней, уведомив о продлении срока его рассмотрения 

гражданина, направившего обращение. 

За нарушение порядка и сроков рассмотрения обращений граждан 

должностные лица местного самоуправления несут ответственность в соот-

ветствии с законодательством Российской Федерации. 

Непосредственное осуществление населением местного самоуправле-

ния и участие населения в осуществлении местного самоуправления осно-

вываются на принципах законности, добровольности. 

Государственные органы и их должностные лица, органы местного 

самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны со-

действовать населению в непосредственном осуществлении населением 

местного самоуправления и участии населения в осуществлении местного 

самоуправления. 

Также к иным формам осуществления местного самоуправления мо-

гут быть отнесены различного рода публичные мероприятия, такие как ми-

тинги, демонстрации, шествия, пикетирования, марши, петиции и т. п. 

Публичное мероприятие — открытая, мирная, доступная каждому, 

проводимая в форме собрания, митинга, демонстрации, шествия или пике-

тирования либо в различных сочетаниях этих форм акция, осуществляемая 

по инициативе граждан Российской Федерации, политических партий, дру-

гих общественных объединений и религиозных объединений. Целью пуб-

личного мероприятия является свободное выражение и формирование мне-

ний, а также выдвижение требований по различным вопросам политиче-

ской, экономической, социальной и культурной жизни страны и вопросам 

внешней политики; 

Собрание — совместное присутствие граждан в специально отведен-

ном или приспособленном для этого месте для коллективного обсуждения 

каких-либо общественно значимых вопросов. 

Митинг — массовое присутствие граждан в определенном месте для 

публичного выражения общественного мнения по поводу актуальных про-

блем преимущественно общественно-политического характера. 

Демонстрация — организованное публичное выражение обществен-

ных настроений группой граждан с использованием во время передвижения 

плакатов, транспарантов и иных средств наглядной агитации. 

Шествие — массовое прохождение граждан по заранее определенно-

му маршруту в целях привлечения внимания к каким-либо проблемам. 

Пикетирование — форма публичного выражения мнений, осуществ-

ляемого без передвижения и использования звукоусиливающих технических 

средств путем размещения у пикетируемого объекта одного или более граж-

дан, использующих плакаты, транспаранты и иные средства наглядной аги-

тации. 
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Лекция 10. 

ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ:  

ПОНЯТИЕ И СТРУКТУРА 

 

 

План: 

1. Понятие и структура органов местного самоуправления и должност-

ных лиц местного самоуправления. 

2. Представительный орган муниципального образования. 

3. Глава муниципального образования. 

4. Местная администрация. 

5. Иные органы местного самоуправления. Акты должностных лиц 

и органов местного самоуправления. 

 

 

§ 1. Понятие и структура органов местного самоуправления  

и должностных лиц местного самоуправления 
 

 

Конституция Российской Федерации такой термин как «органы 

местного самоуправления» использует в статьях: 3, 12, 15, 24, 32, 40, 46, 

97, 130, 131, 132. Федеральный закон «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» детерминирует орга-

ны местного самоуправления как избираемые непосредственно населением 

или образуемые представительным органом муниципального образования 

органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов 

местного значения.  

Законодательная регламентация охватывает основные признаки по-

нятия, но не содержит важных признаков — самостоятельности органов 

и взаимосвязи с населением. Поэтому точнее было бы сказать, что органы 

местного самоуправления — это выборные и другие органы, наделенные 

полномочиями на решение вопросов местного значения и не входящие 

в систему органов государственной власти, осуществляющие свою дея-

тельность в интересах населения с учетом исторических и иных местных 

традиций. 

Когда мы говорим об органах местного самоуправления, то подразу-

меваем определенную систему и структуру органов, т. е. это не просто эле-

мент системы местного самоуправления, а целая подсистема со своей со-

вокупностью взаимосвязанных элементов, выполняющая относительно са-

мостоятельную функцию, связанную с достижением цели. Будучи элемен-

том системы, подсистема, в свою очередь, оказывается системой по отно-

шению к элементам, ее составляющим. 
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Термин «система органов местного самоуправления» прямо в Кон-

ституции РФ не встречается, однако он может быть выведен из п. «н» ч. 1 

ст. 72 Конституции РФ, закрепляющего в качестве предмета совместного 

ведения РФ и субъектов РФ установление общих принципов организации 

системы органов государственной власти и местного самоуправления. 

Основные элементы в системе органов местного самоуправления: 

1) виды (организационно-правовые формы) органов местного само-

управления и их правовое положение; 

2) территориальные пределы деятельности органов местного само-

управления (виды муниципальных образований, их границы); 

3) внешнюю структуру органов местного самоуправления (вариан-

ты перечней органов местного самоуправления в муниципальных образо-

ваниях и соотношения названных органов между собой); 

4) внутреннюю структуру отдельных органов местного самоуправ-

ления и их должностной состав; 

5) муниципальную службу в органах местного самоуправления; 

6) учреждение, создание (образование) и формирование органов 

местного самоуправления; 

7) единые основы деятельности всех органов местного самоуправ-

ления (цели, принципы, формы и др.); 

8) соотношения органов местного самоуправления разных муници-

пальных образований между собой; 

9) отношения органов местного самоуправления с государственны-

ми органами. 

Это множество элементов, находящихся в отношениях и связях друг 

с другом, которое образует определенную целостность и единство. 

Под структурой органов местного самоуправления, по сути дела, по-

нимается система имеющих самостоятельный статус органов, осуществ-

ляющих на территории муниципального образования функции и полномо-

чия местного самоуправления. Именно самих органов, а не их внутренних 

подразделений. 

Согласно ст. 34 Федерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 2003 г. 

в структуру органов местного самоуправления входят представительный 

орган муниципального образования, глава муниципального образования, 

местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муници-

пального образования), контрольный орган муниципального образования, 

а также иные органы и выборные должностные лица местного самоуправ-

ления, предусмотренные уставом муниципального образования и облада-

ющие собственными полномочиями по решению вопросов местного значе-

ния. Структура органов местного самоуправления закрепляется в уставе 

муниципального образования. 

Перечисляя органы, формирование которых должно быть предус-

мотрено в муниципальном образовании, законодатель исходит из того, что 
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это определенный набор органов, т. е. под структурой понимается сово-

купность органов, действующих в муниципальном образовании. 

По отношению к такой трактовке понятия «структура органов местно-

го самоуправления» в научной среде четко наметилось два подхода. Крити-

ческий подход у И. В. Выдрина и А. Н. Кокотова, которые считают, что 

в данной формулировке правильнее было бы вести речь не о структуре, 

а о системе органов местного самоуправления. Подобной позиции придер-

живаются большинство ученых-конституционалистов, подтверждая это тем, 

что по отношению к органам местного самоуправления в законе правильнее 

было бы говорить о том, что население самостоятельно определяет не их 

структуру, а систему. «Ведь под системой понимается множество элементов, 

находящихся в отношениях и связях друг с другом, которое образует опре-

деленную целостность, единство. Структура — это устойчивость чего-либо, 

совокупность внутренних частей органа, обеспечивающих его целост-

ность». Другой подход: понятие «структура органов местного самоуправле-

ния» следует рассматривать в узком и широком смыслах. «В узком смыс-

ле — это система, имеющая самостоятельный статус органов, через которые 

на соответствующей территории осуществляются функции и полномочия 

органов местного самоуправления. В широком смысле — это также внут-

ренние подразделения созданных органов местного самоуправления. 

Под структурой органов местного самоуправления понимается также 

и строение системы основных органов местного самоуправления, наделен-

ных собственной компетенцией, и внутреннее устройство каждого из этих 

органов». Таким образом, вопрос о том, что следует вкладывать в понятие 

«структура органов местного самоуправления», носит дискуссионный ха-

рактер. 

Несмотря на недостатки, закон 2003 г. четко конкретизировал поло-

жения, составляющие основу организационной модели местного самоуп-

равления. Принципиальное значение этого закона в том, что он: уточнил 

понятие «структура органов местного самоуправления»; регламентировал 

перечень возможных органов местного самоуправления в конкретной орга-

низационной модели муниципального образования; определил обязатель-

ное наличие в структуре трех органов — представительного органа, мест-

ной администрации и главы муниципального образования; восстановил 

принцип разделения властных полномочий между представительными 

и исполнительными органами местного самоуправления. 

Федеральный закон 2003 г. упорядочивает структуру органов местно-

го самоуправления разных видов муниципальных образований — город-

ских и сельских поселений, муниципальных районов и городских округов.  

Итак, органы местного самоуправления — это избираемые непосред-

ственно населением и (или) образуемые представительным органом муни-

ципального образования органы, наделенные собственными полномочиями 

по решению вопросов местного значения. Органы местного самоуправле-

consultantplus://offline/ref=06245A67F5B92E53F68E1259E479A5ABE977D2E48FAB8DEA56E9A940BAmFQ5P
consultantplus://offline/ref=06245A67F5B92E53F68E1259E479A5ABE977D2E48FAB8DEA56E9A940BAmFQ5P
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ния наделяются собственной компетенцией на решение вопросов местного 

значения, а также могут исполнять некоторые государственные полномо-

чия по поручению органов государственной власти. 

Местные органы, являясь элементом системы местного самоуправ-

ления, придают ей характер публичной власти. Так, ст. 3 Конституции Рос-

сийской Федерации устанавливает, что единственным источником власти 

в нашем государстве является его многонациональный народ. Общепри-

знано, что власть народа — это публичная власть, которая представляет со-

бой «...систему органов и институтов, призванную обеспечить совместное 

экономическое, социальное и духовное бытие людей». И хотя 

в Конституции прямо не упоминается термин «публичная власть», указа-

ние на возможность осуществления народом власти через систему специ-

альных органов (ч. 2 ст. 3) подтверждает, что публичная власть реализуется 

в рамках государственной власти и местного самоуправления. 

 

 

 

§ 2. Представительный орган муниципального образования 
 

 

Представительный орган муниципального образования может осу-

ществлять свои полномочия в случае избрания не менее двух третей от уста-

новленной численности депутатов. 

Уставом муниципального образования определяется правомочность 

заседания представительного органа муниципального образования. Заседа-

ние представительного органа муниципального образования не может счи-

таться правомочным, если на нем присутствует менее 50 % от числа избран-

ных депутатов. Заседания представительного органа муниципального обра-

зования проводятся не реже одного раза в три месяца. 

Вновь избранный представительный орган муниципального образова-

ния собирается на первое заседание в установленный уставом муниципаль-

ного образования срок, который не может превышать 30 дней со дня избра-

ния представительного органа муниципального образования в правомочном 

составе. 

Представительный орган поселения, городского округа, внутригород-

ского района, внутригородского муниципального образования города феде-

рального значения состоит из депутатов, избираемых на муниципальных 

выборах. 

Представительный орган поселения не формируется, если числен-

ность жителей поселения, обладающих избирательным правом, составляет 

не более 100 человек. В этом случае полномочия представительного органа 

осуществляются сходом граждан. Уставом поселения с численностью жите-

лей более 100 и не более 300 человек может быть предусмотрено, что пред-
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ставительный орган не формируется и его полномочия осуществляются схо-

дом граждан.  

В случае, если в поселении численность жителей поселения, облада-

ющих избирательным правом, составит более 300 человек, избирается пред-

ставительный орган поселения. Численность и срок полномочий депутатов 

представительного органа поселения определяются населением на сходе 

граждан. В случае отсутствия инициативы граждан о проведении указанного 

схода численность и срок полномочий депутатов представительного органа 

поселения первого созыва устанавливаются законом субъекта Российской 

Федерации. Избирательная комиссия субъекта Российской Федерации фор-

мирует избирательную комиссию поселения, которая назначает выборы 

в представительный орган данного муниципального образования и осущест-

вляет иные предусмотренные настоящим Федеральным законом, другими 

федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами 

субъекта Российской Федерации полномочия избирательной комиссии му-

ниципального образования по проведению выборов. Полномочия избира-

тельной комиссии данного поселения могут возлагаться на территориаль-

ную избирательную комиссию в соответствии с Федеральным законом 

от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав 

и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».  

Представительный орган муниципального района в соответствии с за-

коном субъекта Российской Федерации и уставом муниципального района: 

1. Может состоять из глав поселений, входящих в состав муниципаль-

ного района, и из депутатов представительных органов указанных поселе-

ний, избираемых представительными органами поселений из своего состава 

в соответствии с равной независимо от численности населения поселения 

нормой представительства. В случае, если глава поселения избран предста-

вительным органом поселения из числа кандидатов, представленных кон-

курсной комиссией по результатам конкурса, такой глава поселения 

не входит в состав представительного органа муниципального района, при 

этом представительный орган данного поселения к числу депутатов, из-

бранных им в соответствии с указанной нормой представительства поселе-

ний, дополнительно избирает из своего состава в представительный орган 

муниципального района, в состав которого входит это поселение, одного де-

путата. Законом субъекта Российской Федерации и в соответствии с ним 

уставом муниципального района и уставами поселений может быть уста-

новлена норма представительства поселений, входящих в состав муници-

пального района, в представительном органе данного муниципального рай-

она исходя из численности населения поселения. При этом норма предста-

вительства одного поселения, входящего в состав муниципального района, 

не может превышать одну треть от установленной численности представи-

тельного органа указанного муниципального района. В случае, если в соот-

ветствии с настоящим Федеральным законом в состав территории муници-
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пального района входят поселения, полномочия представительных органов 

которых осуществляются сходом граждан, избрание депутатов от таких по-

селений в состав представительного органа муниципального района осу-

ществляется сходом граждан в порядке и на срок, которые установлены 

уставом такого поселения. 

2. Может избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего 

равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом 

число депутатов, избираемых от одного поселения, не может превышать две 

пятые от установленной численности представительного органа муници-

пального района. 

Представительный орган городского округа с внутригородским деле-

нием в соответствии с законом субъекта Российской Федерации и уставом 

соответствующего муниципального образования: 

1. Может формироваться путем избрания из состава представитель-

ных органов внутригородских районов в соответствии с равной независимо 

от численности населения внутригородских районов нормой представитель-

ства. Законом субъекта РФ и в соответствии с ним уставом городского окру-

га с внутригородским делением и уставами внутригородских районов может 

быть установлена норма представительства внутригородских районов, вхо-

дящих в состав городского округа с внутригородским делением, 

в представительном органе данного городского округа исходя из численно-

сти населения внутригородских районов. При этом норма представительства 

одного внутригородского района, входящего в состав городского округа 

с внутригородским делением, не может превышать одну треть состава пред-

ставительного органа указанного городского округа. 

2. Может избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего 

равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. 

В случае принятия закона субъекта РФ, изменяющего порядок форми-

рования или избрания представительного органа муниципального района, 

городского округа с внутригородским делением, устав соответствующего 

муниципального образования района подлежит приведению в соответствие 

с указанным законом субъекта РФ в течение трех месяцев со дня вступления 

в силу указанного закона субъекта РФ. 

Численность депутатов представительного органа поселения, в том 

числе городского округа, определяется уставом муниципального образова-

ния и не может быть менее: 

— 7 человек — при численности населения менее 1 тыс. человек; 

— 10 человек — при численности населения от 1 тыс. до 10 тыс. че-

ловек; 

— 15 человек — при численности населения от 10 тыс. до 30 тыс. 

человек; 

— 20 человек — при численности населения от 30 тыс. до 100 тыс. 

человек; 
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— 25 человек — при численности населения от 100 тыс. до 500 тыс. 

человек; 

— 35 человек — при численности населения свыше 500 тыс. чело-

век. 

Численность депутатов представительного органа муниципального 

района определяется уставом муниципального района и не может быть ме-

нее 15 человек. 

Численность депутатов представительного органа городского округа 

с внутригородским делением и внутригородского района определяется зако-

ном субъекта РФ и уставами соответствующих муниципальных образований 

исходя из численности депутатов. 

Численность депутатов представительного органа внутригородской 

территории города федерального значения определяется уставом муници-

пального образования и не может быть менее 10 человек. 

Представительный орган городского поселения, муниципального рай-

она, городского округа обладает правами юридического лица. Представи-

тельный орган сельского поселения, внутригородского муниципального об-

разования города федерального значения, внутригородского района может 

обладать правами юридического лица в соответствии с уставом муници-

пального образования. 

В исключительной компетенции представительного органа муници-

пального образования находятся: 

— принятие устава муниципального образования и внесение в него 

изменений и дополнений; 

— утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении; 

— установление, изменение и отмена местных налогов и сборов 

в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах; 

— утверждение стратегии социально-экономического развития му-

ниципального образования; 

— определение порядка управления и распоряжения имуществом, 

находящимся в муниципальной собственности; 

— определение порядка принятия решений о создании, реорганиза-

ции и ликвидации муниципальных предприятий, а также об установлении 

тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений, выполнение 

работ, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами; 

— определение порядка участия муниципального образования в ор-

ганизациях межмуниципального сотрудничества; 

— определение порядка материально-технического и организацион-

ного обеспечения деятельности органов местного самоуправления; 

— контроль за исполнением органами местного самоуправления 

и должностными лицами местного самоуправления полномочий по реше-

нию вопросов местного значения; 

— принятие решения об удалении главы МО в отставку; 

consultantplus://offline/ref=7974007E497D93D33DC8EEF542B1526E751D641E2B7690F355C42F0BC8A7B92737CC494202YDP
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— утверждение правил благоустройства территории муниципального 

образования. 

Иные полномочия представительных органов муниципальных образо-

ваний определяются федеральными законами и принимаемыми в соответ-

ствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов Российской 

Федерации, уставами муниципальных образований. 

Депутату, члену выборного органа местного самоуправления, выбор-

ному должностному лицу местного самоуправления обеспечиваются усло-

вия для беспрепятственного осуществления своих полномочий. 

Срок полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуп-

равления, выборного должностного лица местного самоуправления устанав-

ливается уставом муниципального образования в соответствии с законом 

субъекта Российской Федерации и не может быть менее двух и более пяти 

лет.  

Полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправ-

ления начинаются со дня его избрания и прекращаются со дня начала рабо-

ты выборного органа местного самоуправления нового созыва. 

Полномочия выборного должностного лица местного самоуправления 

начинаются со дня его вступления в должность и прекращаются в день 

вступления в должность вновь избранного должностного лица местного са-

моуправления. 

Решение представительного органа муниципального образования 

о досрочном прекращении полномочий депутата представительного органа 

муниципального образования принимается не позднее чем через 30 дней 

со дня появления основания для досрочного прекращения полномочий, 

а если это основание появилось в период между сессиями представительно-

го органа муниципального образования, — не позднее чем через три месяца 

со дня появления такого основания. 

 

 

 

§ 3. Глава муниципального образования 
 

 

Глава муниципального образования является высшим должностным 

лицом муниципального образования и наделяется уставом муниципального 

образования собственными полномочиями по решению вопросов местного 

значения. 

Глава муниципального образования в соответствии с законом субъекта 

Российской Федерации и уставом муниципального образования: 

1) избирается на муниципальных выборах, либо представительным 

органом муниципального образования из своего состава, либо представи-

тельным органом муниципального образования из числа кандидатов, пред-
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ставленных конкурсной комиссией по результатам конкурса; в поселении, 

в котором полномочия представительного органа муниципального образо-

вания осуществляются сходом граждан, глава муниципального образования 

избирается на сходе граждан и исполняет полномочия главы местной адми-

нистрации; 

2) в случае избрания на муниципальных выборах либо входит в со-

став представительного органа муниципального образования и исполняет 

полномочия его председателя, либо возглавляет местную администрацию;  

3) в случае избрания представительным органом муниципального 

образования из своего состава исполняет полномочия его председателя либо 

возглавляет местную администрацию; полномочия депутата представитель-

ного органа муниципального образования, избранного главой данного му-

ниципального образования, возглавляющим местную администрацию, пре-

кращаются;  

4) не может одновременно исполнять полномочия председателя 

представительного органа муниципального образования и полномочия гла-

вы местной администрации. 

Уставом муниципального образования могут устанавливаться ограни-

чения, не позволяющие одному и тому же лицу занимать должность главы 

муниципального образования более определенного данным уставом количе-

ства сроков подряд.  

Глава муниципального образования в пределах полномочий: 

1) представляет муниципальное образование в отношениях с органа-

ми местного самоуправления других муниципальных образований, органа-

ми государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности 

действует от имени муниципального образования; 

2) подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом му-

ниципального образования, нормативные правовые акты, принятые пред-

ставительным органом муниципального образования; 

3) издает в пределах своих полномочий правовые акты; 

4) вправе требовать созыва внеочередного заседания представитель-

ного органа муниципального образования; 

5) обеспечивает осуществление органами местного самоуправления 

полномочий по решению вопросов местного значения и отдельных государ-

ственных полномочий, переданных органам местного самоуправления фе-

деральными законами и законами субъекта РФ. 

Глава муниципального образования подконтролен и подотчетен насе-

лению и представительному органу муниципального образования. 

Глава муниципального образования представляет представительному 

органу муниципального образования ежегодные отчеты о результатах своей 

деятельности, а в случае, если глава муниципального образования возглав-

ляет местную администрацию, о результатах деятельности местной админи-

страции и иных подведомственных ему органов местного самоуправления, 
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в том числе о решении вопросов, поставленных представительным органом 

муниципального образования. 

В случае, если глава муниципального образования, полномочия которо-

го прекращены досрочно на основании правового акта высшего должностно-

го лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполни-

тельного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) 

об отрешении от должности главы муниципального образования либо на ос-

новании решения представительного органа муниципального образования об 

удалении главы муниципального образования в отставку, обжалует данные 

правовой акт или решение в судебном порядке, представительный орган му-

ниципального образования не вправе принимать решение об избрании главы 

муниципального образования, избираемого представительным органом му-

ниципального образования из своего состава или из числа кандидатов, пред-

ставленных конкурсной комиссией по результатам конкурса, до вступления 

решения суда в законную силу. 
 

 
 

§ 4. Местная администрация 
 

 

В системе органов местного самоуправления местная администрация 

занимает особое место как исполнительно-распорядительный орган, осу-

ществляющий функции управления в социально-хозяйственной и финансо-

вой сферах на территории муниципального образования. 

Местная администрация (исполнительно-распорядительный орган му-

ниципального образования) наделяется уставом муниципального образова-

ния полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочия-

ми для осуществления отдельных государственных полномочий, передан-

ных органам местного самоуправления федеральными законами и законами 

субъектов Российской Федерации. 

Местной администрацией руководит глава местной администрации 

на принципах единоначалия. 

Главой местной администрации является глава муниципального обра-

зования либо лицо, назначаемое на должность главы местной администра-

ции по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение ука-

занной должности на срок полномочий, определяемый уставом муници-

пального образования. 

Контракт с главой местной администрации заключается на срок пол-

номочий представительного органа муниципального образования, приняв-

шего решение о назначении лица на должность главы местной администра-

ции (до дня начала работы представительного органа муниципального обра-

зования нового созыва), но не менее чем на два года. В случае формирова-

ния представительного органа муниципального района, городского округа 
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с внутригородским делением из состава представительных органов поселе-

ний, внутригородских районов контракт с главой местной администрации 

муниципального района, городского округа с внутригородским делением за-

ключается на срок, который предусмотрен уставом муниципального района, 

городского округа с внутригородским делением и не может быть менее чем 

два года и более чем пять лет. 

Условия контракта для главы местной администрации поселения, 

внутригородского района утверждаются представительным органом поселе-

ния, внутригородского района, а для главы местной администрации муни-

ципального района (городского округа, городского округа с внутригород-

ским делением), внутригородского муниципального образования города фе-

дерального значения — представительным органом муниципального района 

(городского округа, городского округа с внутригородским делением), внут-

ригородского муниципального образования города федерального значения 

в части, касающейся осуществления полномочий по решению вопросов 

местного значения, и законом субъекта РФ в части, касающейся осуществ-

ления отдельных государственных полномочий, переданных органам мест-

ного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Рос-

сийской Федерации. 

Глава местной администрации, осуществляющий свои полномочия на 

основе контракта: 

1) подконтролен и подотчетен представительному органу муници-

пального образования; 

2) представляет представительному органу муниципального образо-

вания ежегодные отчеты о результатах своей деятельности и деятельности 

местной администрации, в том числе о решении вопросов, поставленных 

представительным органом муниципального образования; 

3) обеспечивает осуществление местной администрацией полномо-

чий по решению вопросов местного значения и отдельных государственных 

полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными 

законами и законами субъекта Российской Федерации. 

Местная администрация обладает правами юридического лица. 

Структура местной администрации утверждается представительным 

органом муниципального образования по представлению главы местной ад-

министрации. В структуру местной администрации могут входить отрасле-

вые (функциональные) и территориальные органы местной администрации. 

Функционально местная администрация представляет собой исполни-

тельно-распорядительный орган и наделяется уставом муниципального об-

разования собственной компетенцией по решению вопросов местного зна-

чения и осуществлению отдельных государственных полномочий передан-

ных органам местного самоуправления федеральными законами и законами 

субъектов Российской Федерации. 
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§ 5. Иные органы местного самоуправления.  

Акты должностных лиц и органов местного самоуправления 

 

 

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации мест-

ного самоуправления в Российской Федерации» говорит о том, что помимо 

рассмотренных выше органов местного самоуправления могут существовать 

иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, 

предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие соб-

ственными полномочиями по решению вопросов местного значения. 

Практика местного самоуправления дает очень мало случаев создания 

иных органов и учреждения иных выборных должностных лиц, помимо 

названных в законодательстве.  

В качестве примера можно назвать опекунские советы, созданные ра-

нее в некоторых внутригородских муниципальных образованиях города 

Санкт-Петербурга, занимавшиеся вопросами опеки и попечительства. В свя-

зи с тем, что законодатель изменил роль органов местного самоуправления, 

теперь эти органы лишь участвуют в решении таких вопросов и перспектива 

подобного органа местного самоуправления неопределенна. 

Местное самоуправление имеет богатую практику образования раз-

личных совещательных, консультативных и тому подобных по своему наз-

начению общественных советов, комитетов, коллегий, комиссий при главах 

муниципальных образований, представительных органах, местных админис-

трациях и их подразделениях.  

Они являются чаще всего постоянно действующими, их руководители 

избираются или назначаются из числа первых лиц муниципального образо-

вания, которые получают денежное содержание только за выполнение пол-

номочий, предусмотренных по штатной должности. 

Можно ли считать такие структуры «иными» органами местного са-

моуправления? Вопрос спорный. По крайней мере, в этом случае надо пре-

дусмотреть соответствующий орган в уставе муниципального образования 

и тесно увязать его задачи, состав и деятельность с функциями местного са-

моуправления. 

В систему правовых актов, регулирующих местное самоуправление, 

входят муниципальные правовые акты. Это третий (после федерального 

и регионального) уровень правового регулирования данного института пуб-

личной власти. 

В Конституции Российской Федерации отсутствует правовая характе-

ристика актов местного самоуправления. 

Муниципальные правовые акты входят в общую правовую систему 

Российского государства, занимая в ней в соответствии с принципами 

consultantplus://offline/ref=23C697AD51EC7140B31F8A9C5F446DF5FAB3A636135E04DCD3807F5E6A65ACE464BC67qDNDQ


108 

 

иерархии присущее им место. Федеральный закон № 131-ФЗ установил, что 

эти акты не должны противоречить Конституции РФ, федеральным консти-

туционным законам, ФЗ № 131, другим федеральным законам и иным нор-

мативным правовым актам РФ, а также конституциям (уставам), законам, 

иным нормативным актам субъектов Российской Федерации. 

Не ограничиваясь общим определением места муниципальных право-

вых актов в правовой системе РФ, ФЗ № 131 устанавливает правило: если 

орган местного самоуправления полагает, что нормативный правовой акт РФ 

или субъекта РФ не соответствует Конституции РФ, другим федеральным 

нормативным актам, он не может принимать свои акты, противоречащие 

не соответствующему Конституции акту, пока его несоответствие не подт-

вердит суд.  

Цель этого правила — укрепить законность действий органов местно-

го самоуправления, исключить практику необоснованного неисполнения 

ими федеральных и региональных правовых актов. 

Как и правовые акты, принимаемые на федеральном и региональном 

уровне, муниципальные правовые акты подразделяются на акты норматив-

ные и так называемые акты индивидуального применения. 

Общепринято, что под нормативным актом понимается акт право-

творчества, исходящий от компетентного органа и содержащий нормы пра-

ва, т. е. правила, которые рассчитаны на регулирование заранее не опреде-

ленного числа случаев и действуют непрерывно. 

В отличие от нормативных муниципальных правовых актов индиви-

дуальные муниципальные правовые акты, основываясь на норме, имеют ра-

зовое значение, касаются индивидуально-определенных лиц. 

Особенность муниципальных правовых актов, отличающих их от пра-

вовых актов, принимаемых на федеральном или региональном уровне, сос-

тоит в том, что их действие ограничено территориальными рамками соот-

ветствующих муниципальных образований. К муниципальному праву как 

особой отрасли права относятся нормативные акты, принимаемые органами 

местного самоуправления по вопросам, составляющим предмет собственно 

муниципального права, о котором речь шла выше. 

В систему муниципальных правовых актов входят: 

— устав муниципального образования, правовые акты, принятые 

на местном референдуме (сходе граждан); 

— нормативные и иные правовые акты представительного органа му-

ниципального образования; 

— правовые акты главы муниципального образования, местной адми-

нистрации и иных органов местного самоуправления и должностных лиц 

местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального обра-

зования. 

consultantplus://offline/ref=A133C0A4E82CA72C56415DC0654AA11E75E76B50AEA1A7785627C132534797E15E75E1C06CA60D33KEI2Q
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Ставя устав муниципального образования в один ряд с правовыми ак-

тами, принятыми на местном референдуме (сходе граждан), закон наделяет 

их одинаковой высшей юридической силой в системе муниципальных пра-

вовых актов.  

При этом надо учитывать, что Закон несколько преувеличивает юри-

дическую силу устава. Виды актов, принимаемых разными субъектами пра-

вовой инициативы, не могут обладать одинаковой юридической силой, ина-

че нарушается иерархический принцип построения системы права, теряется 

возможность определения приоритетности актов, составляющей основу 

правопорядка. 

Муниципальные правовые акты наряду с федеральными и региональ-

ными правовыми актами имеют важное значение для организации деятель-

ности органов местного самоуправления. 

По вопросам местного значения населением муниципальных образо-

ваний непосредственно и (или) органами и должностными лицами местного 

самоуправления принимаются муниципальные правовые акты. 

По вопросам осуществления отдельных государственных полномо-

чий, переданных органам местного самоуправления федеральными и регио-

нальными законами, могут приниматься муниципальные правовые акты на 

основании и во исполнение положений, установленных соответствующими 

федеральными и (или) региональными законами. 

Таким образом, муниципальный правовой акт — это решение по во-

просам местного значения или по вопросам осуществления отдельных госу-

дарственных полномочий, переданных органам местного самоуправления 

федеральными законами и региональными законами, принятое населением 

муниципального образования непосредственно, органом и (или) должност-

ным лицом местного самоуправления, документально оформленное, обяза-

тельное для исполнения на территории муниципального образования, уста-

навливающее либо изменяющее общеобязательные правила или имеющее 

индивидуальный характер. 

Муниципальные правовые акты, принятые органами местного само-

управления, подлежат обязательному исполнению на всей территории му-

ниципального образования. За неисполнение муниципальных правовых ак-

тов граждане, руководители организаций, должностные лица органов госу-

дарственной власти и должностные лица органов местного самоуправления 

несут ответственность в соответствии с федеральными и региональными за-

конами. 
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Лекция 11. 

МУНИЦИПАЛЬНАЯ СЛУЖБА: ПОНЯТИЕ, СИСТЕМА 

 

 

План: 

1. Муниципальная должность: понятие и классификация. 

2. Муниципальная служба: понятие, принципы, правовое регулиро-

вание. 

3. Правовой статус муниципального служащего. 

 

 

§ 1. Муниципальная должность: понятие и классификация 

 

 

Под должностью муниципальной службы понимается должность в ор-

гане местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муници-

пального образования, которые образуются в соответствии с уставом муни-

ципального образования, с установленным кругом обязанностей по обес-

печению исполнения полномочий органа местного самоуправления, избира-

тельной комиссии или лица, замещающего муниципальную должность. 

Должности муниципальной службы устанавливаются муниципальны-

ми правовыми актами в соответствии с реестром должностей муниципальной 

службы в субъекте Российской Федерации, утверждаемым региональным за-

коном. Такой реестр представляет собой перечень наименований должностей 

муниципальной службы, классифицированных по органам местного само-

управления, избирательным комиссиям, группам и функциональным призна-

кам должностей, определяемым с учетом исторических и иных местных тра-

диций. 

Существенными характеристиками понятия должности являются сле-

дующие моменты: 

— должность — это первичная ячейка структуры аппарата любого 

государственного или муниципального органа, предусмотренная действую-

щим законодательством и штатно-организационными нормативами; 

— за каждой должностью закреплена часть компетенции соответ-

ствующего государственного или муниципального органа с точным уста-

новлением должностных обязанностей и полномочий лица, замещающего 

эту должность; 

— профессионально-квалификационные характеристики и требова-

ния, предъявляемые государством к лицу, замещающему определенную 

должность или претендующему на ее занятие, четко закреплены за каждой 

должностью в соответствующих должностных регламентах. 

Характерными черты «должности муниципальной службы»: 
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— это должность в органе местного самоуправления, аппарате изби-

рательной комиссии муниципального образования, сформированных в соот-

ветствии с уставом муниципального образования; 

— установленный круг обязанностей по обеспечению исполнения 

полномочий органа местного самоуправления, избирательной комиссии му-

ниципального образования или лица, замещающего муниципальную долж-

ность; 

— такая должность устанавливается муниципальными правовыми ак-

тами в соответствии с реестром должностей муниципальной службы в субъ-

екте РФ, утверждаемым законом субъекта России; 

— замещение такой должности осуществляется путем заключения 

трудового договора (контракта). 

Законом субъекта Российской Федерации могут быть предусмотрены 

классные чины муниципальных служащих и установлен порядок их присво-

ения, а также порядок их сохранения при переводе муниципальных служа-

щих на иные должности муниципальной службы и при увольнении с муни-

ципальной службы. Классные чины указывают на соответствие уровня про-

фессиональной подготовки муниципальных служащих квалификационным 

требованиям для замещения должностей муниципальной службы. 

Наименование муниципальных должностей устанавливается в реестре 

должностей муниципальной службы, представляющем собой перечень на-

именований должностей муниципальной службы, классифицированных 

по органам местного самоуправления, избирательным комиссиям муници-

паль-ных образований, группам и функциональным признакам должностей, 

определяемым с учетом исторических и иных местных традиций.  

Выделяются группы должностей муниципальной службы: 

— высшие должности муниципальной службы; 

— главные должности муниципальной службы; 

— ведущие должности муниципальной службы; 

— старшие должности муниципальной службы; 

— младшие должности муниципальной службы. 

Соотношение должностей муниципальной службы и должностей гос-

ударственной гражданской службы субъекта Российской Федерации с уче-

том квалификационных требований к соответствующим должностям муни-

ципальной службы и должностям государственной гражданской службы 

субъекта РФ устанавливается законом субъекта Российской Федерации. 

Деление должностей муниципальной службы на группы представляет 

собой иерархическую дифференциацию должностей, обусловленную спе-

цификой выполняемых обязанностей, сложностью и степенью ответствен-

ности по той или иной должности. Необходимость иерархической диффе-

ренциации должностей муниципальной службы продиктована разделением 

труда, разделением компетенции органа муниципального управления, выра-

женной в закреплении функциональных обязанностей по той или иной 
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должности муниципальной службы. Иерархическая дифференциация долж-

ностей муниципальной службы, в свою очередь, определяет разные квали-

фикационные требования к замещению должностей. Чем больше объем 

полномочий, а соответственно и ответственности, чем выше должность му-

ниципальной службы располагается в иерархии должностей, тем больший 

объем квалификационных требований (знания, навыки и умения) предъяв-

ляется к ее замещению. 

Установленная классификация должностей муниципальной службы 

обязательна для всех субъектов Российской Федерации.  

 

 

 

§ 2. Муниципальная служба:  

понятие, принципы, правовое регулирование 

 

 

Муниципальная служба определяется как профессиональная деятель-

ность граждан, которая осуществляется на постоянной основе на должнос-

тях муниципальной службы, замещаемых путем заключения трудового до-

говора (контракта). 

С содержательной точки зрения профессиональная деятельность муни-

ципальных служащих связана с выполнением исполнительно-распоряди-

тельных, административных, информационно-аналитических и других функ-

ций. 

Отличительные особенности муниципальной службы: 

1. Муниципальная служба осуществляется в органах местного само-

управления. Муниципальные предприятия и учреждения не входят в струк-

туру органов местного самоуправления, соответственно лица, осуществляю-

щие свою профессиональную деятельность в указанных учреждениях, 

не состоят на муниципальной службе и не являются по статусу муници-

пальными служащими. 

2. Муниципальная служба осуществляется в аппарате избирательной 

комиссии муниципального образования, которая не входит в структуру ор-

ганов местного самоуправления. Избирательная комиссия муниципального 

образования организует подготовку и проведение муниципальных выборов, 

местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного 

органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципаль-

ного образования, преобразования муниципального образования. Порядок 

формирования и полномочия избирательных комиссий муниципальных об-

разований устанавливаются федеральным законом и принимаемым в соот-

ветствии с ним законом субъекта Российской Федерации, а также уставами 

муниципальных образований. 
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3. Муниципальная служба осуществляется на должностях муници-

пальной службы. Структура муниципальных должностей органов местного 

самоуправления представлена двумя видами: выборные должности и долж-

ности муниципальной службы. К выборным муниципальным должностям 

относятся: 

— депутаты — члены представительного органа поселения, муници-

пального района, городского округа или внутригородской территории города 

федерального значения; 

— должностные лица местного самоуправления — выборные лица, 

наделенные исполнительно-распорядительными полномочиями по решению 

вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа 

местного самоуправления; 

— выборные должностные лица местного самоуправления — долж-

ностные лица местного самоуправления, избираемые на основе всеобщего 

равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муни-

ципальных выборах; 

— члены выборного органа местного самоуправления — выборные 

должностные лица органа местного самоуправления, сформированного 

на муниципальных выборах. 

Лица, осуществляющие деятельность на выборных должностях, не со-

стоят на муниципальной службе и муниципальными служащими не явля-

ются. 

В органах местного самоуправления могут быть предусмотрены 

должности для технического обеспечения деятельности органов местного 

самоуправления. Лица, которые не замещают муниципальные должности 

муниципальной службы и исполняют обязанности по техническому обеспе-

чению деятельности органов местного самоуправления, не состоят на муни-

ципальной службе и не являются муниципальными служащими. На данных 

лиц не распространяются квалификационные требования, предусмотренные 

к замещению муниципальных должностей муниципальной службы, а также 

права, обязанности, ограничения и запреты, т. е. те элементы, которые со-

провождают статус муниципального служащего. 

4. Муниципальная служба функционирует в сфере публичной власти 

и является публично-властной деятельностью. Местное самоуправление яв-

ляется одной из основ конституционного строя Российской Федерации, си-

стемы народовластия. Местное самоуправление в Российской Федерации 

признается и гарантируется Конституцией как форма самоорганизации 

граждан для решения вопросов местного значения, обеспечения жизнедея-

тельности муниципального образования. 

5. Муниципальная служба является социальным институтом и отлича-

ется социальным характером функционирования. Социальные цели муни-

ципальной службы обусловлены характером задач муниципального образо-

вания, связанных с необходимостью удовлетворения общих материальных 
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и духовных потребностей в сфере образования, здравоохранения, занятости, 

социальными приоритетами в повседневной деятельности. 

6. Муниципальная служба является правовым институтом. Правовой 

характер функционирования муниципальной службы проявляется в двух ас-

пектах. С одной стороны, муниципальные служащие призваны осуществ-

лять свою деятельность на основе Конституции РФ, федеральных законов, 

законов субъектов РФ, актов органов местного самоуправления. С другой 

стороны, муниципальная служба является особым видом управленческой 

деятельности, которая имеет жесткий правовой режим регламентации. 

А к муниципальным служащим предъявляются особые требования, состав-

ляющие правовой статус, который регламентируется нормативными право-

выми актами и тем самым отличает муниципальных служащих от других 

работников. 

К принципам муниципальной службы относят: 

— приоритет прав и свобод человека и гражданина; 

— равный доступ граждан, владеющих государственным языком Рос-

сийской Федерации, к муниципальной службе и равные условия ее прохож-

дения независимо от пола, расы, национальности, происхождения, имуще-

ственного и должностного положения, места жительства, отношения к рели-

гии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также 

от других обстоятельств, не связанных с профессиональными и деловыми ка-

чествами муниципального служащего; 

— профессионализм и компетентность муниципальных служащих; 

— стабильность муниципальной службы; 

— доступность информации о деятельности муниципальных служа-

щих; 

— взаимодействие с общественными объединениями и гражданами; 

— единство основных требований к муниципальной службе, а также 

учет исторических и иных местных традиций при прохождении муниципаль-

ной службы; 

— правовая и социальная защищенность муниципальных служащих; 

— ответственность муниципальных служащих за неисполнение или 

ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей; 

— внепартийность муниципальной службы. 

Обращается внимание на то, что финансирование муниципальной 

службы осуществляется за счет средств местных бюджетов. 

Развитие муниципальной службы обеспечивается муниципальными 

программами развития муниципальной службы и программами развития 

муниципальной службы субъектов Российской Федерации, финансируемы-

ми соответственно за счет средств местных бюджетов и бюджетов субъектов 

Российской Федерации. 

Право равного доступа к муниципальной службе вытекает из закреп-

ленных в Конституции Российской Федерации принципов. Данные принци-
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пы устанавливают, что носителем суверенитета и единственным источником 

власти в России является ее многонациональный народ, осуществляющий 

свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти 

и органы местного самоуправления. Конституцией Российской Федерации 

устанавливается принцип того, что граждане Российской Федерации имеют 

право избирать и быть избранными в органы государственной власти и ор-

ганы местного самоуправления. 

В соответствии с законодательством о муниципальной службе, муни-

ципальная служба основывается на принципе равного доступа в соответствии 

со способностями и профессиональной подготовкой. При приеме и при про-

хождении муниципальной службы не допускается каких бы то ни было пря-

мых или косвенных ограничений или преимуществ в зависимости от пола, 

расы, национальности, языка, происхождения, имущественного или долж-

ностного положения. Место жительства, наличие или отсутствие гражданства 

субъектов РФ, отношение к религии, принадлежность к общественным объ-

единениям, другие обстоятельства, не связанные с профессиональными 

и деловыми качествами, также не могут влиять на поступление на муници-

пальную службу и на ее прохождение. 

Правовые основы муниципальной службы в Российской Федерации 

составляют Конституция РФ, а также Федеральный закон от 2 марта 2007 г. 

«О муниципальной службе в Российской Федерации» и другие федеральные 

законы, иные нормативные правовые акты РФ, конституции (уставы), зако-

ны и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, 

уставы муниципальных образований и иные правовые акты. 

 

 

 

§ 3. Правовой статус муниципального служащего 

 

 

На муниципальную службу имеют право поступать граждане, до-

стигшие возраста 18 лет, владеющие государственным языком Российской 

Федерации и соответствующие квалификационным требованиям, установ-

ленным в соответствии с настоящим Федеральным законом для замещения 

должностей муниципальной службы, при отсутствии обстоятельств, указан-

ных в качестве ограничений, связанных с муниципальной службой . 

 Поступая на муниципальную службу, равно как и при ее прохожде-

нии не допускается установление каких бы то ни было прямых или косвен-

ных ограничений или преимуществ в зависимости от пола, расы, нацио-

нальности, происхождения, имущественного и должностного положения, 

места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности 

к общественным объединениям, а также от других обстоятельств, не связан-
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ных с профессиональными и деловыми качествами муниципального служа-

щего. 

Поступление гражданина на муниципальную службу осуществляется 

в результате назначения на должность муниципальной службы на условиях 

трудового договора в соответствии с трудовым законодательством с учетом 

особенностей, предусмотренных настоящим Федеральным законом. 

Гражданин, поступающий на должность главы местной администра-

ции по результатам конкурса на замещение указанной должности, заключает 

контракт. Порядок замещения должности главы местной администрации по 

контракту и порядок заключения и расторжения контракта с лицом, назнача-

емым на указанную должность по контракту, определяются Федеральным 

законом 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации». Типовая форма контракта с лицом, 

назначаемым на должность главы местной администрации по контракту, 

утверждается законом субъекта РФ. 

Поступление гражданина на муниципальную службу оформляется ак-

том представителя нанимателя (работодателя) о назначении на должность 

муниципальной службы. Сторонами трудового договора при поступлении 

на муниципальную службу являются представитель нанимателя (работода-

тель) и муниципальный служащий. 

Представитель нанимателя (работодатель) заключает трудовой дого-

вор и назначает на должность муниципальной службы одного из кандида-

тов, отобранных конкурсной комиссией по результатам конкурса на замеще-

ние должности муниципальной службы. 

Аттестация муниципального служащего проводится в целях опреде-

ления его соответствия замещаемой должности муниципальной службы. 

Аттестация муниципального служащего проводится один раз в три года. 

Аттестации не подлежат следующие муниципальные служащие: 

— замещающие должности муниципальной службы менее одного 

года; 

— достигшие возраста 60 лет; 

— беременные женщины; 

— находящиеся в отпуске по беременности и родам или в отпуске по 

уходу за ребенком до достижения им возраста трех лет. Аттестация указан-

ных муниципальных служащих возможна не ранее чем через один год после 

выхода из отпуска; 

— замещающие должности муниципальной службы на основании 

срочного трудового договора (контракта). 

По результатам аттестации муниципального служащего аттестационная 

комиссия выносит решение о том, соответствует муниципальный служащий 

замещаемой должности муниципальной службы или не соответствует. 
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По результатам аттестации аттестационная комиссия может давать ре-

комендации о направлении отдельных муниципальных служащих на повы-

шение квалификации.  

В случае несогласия муниципального служащего с понижением в дол-

жности или невозможности перевода с его согласия на другую должность 

муниципальной службы представитель нанимателя (работодатель) может 

в срок не более одного месяца со дня аттестации уволить его с муниципаль-

ной службы в связи с несоответствием замещаемой должности вследствие 

недостаточной квалификации, подтвержденной результатами аттестации.  

По истечении срока увольнение муниципального служащего или по-

нижение его в должности по результатам данной аттестации не допускается. 

Правовое положение муниципального служащего в некоторых отно-

шениях сходно с правовым положением государственных служащих, причем 

тенденция состоит в том, чтобы муниципальная служба, оставаясь институ-

том местного самоуправления, которое согласно Конституции РФ не входит 

в систему органов государственной власти, сближалась по своему статусу с 

государственной службой. 

Муниципальный служащий имеет право на: 

— ознакомление с документами, устанавливающими его права и обя-

занности по замещаемой должности муниципальной службы, критериями 

оценки качества исполнения должностных обязанностей и условиями про-

движения по службе; 

— обеспечение организационно-технических условий, необходимых 

для исполнения должностных обязанностей; 

— оплату труда и другие выплаты в соответствии с трудовым зако-

нодательством, законодательством о муниципальной службе и трудовым до-

говором (контрактом); 

— отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжи-

тельности рабочего (служебного) времени, предоставлением выходных дней 

и нерабочих праздничных дней, а также ежегодного оплачиваемого отпуска; 

— получение в установленном порядке информации и материалов, 

необходимых для исполнения должностных обязанностей, а также на внесе-

ние предложений о совершенствовании деятельности органа местного само-

управления, избирательной комиссии муниципального образования; 

— участие по своей инициативе в конкурсе на замещение вакантной 

должности муниципальной службы; 

— повышение квалификации в соответствии с муниципальным пра-

вовым актом за счет средств местного бюджета; 

— защиту своих персональных данных; 

— ознакомление со всеми материалами своего личного дела, с отзы-

вами о профессиональной деятельности и другими документами до внесе-

ния их в его личное дело, а также на приобщение к личному делу его пись-

менных объяснений; 
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— объединение, включая право создавать профессиональные союзы, 

для защиты своих прав, социально-экономических и профессиональных ин-

тересов; 

— рассмотрение индивидуальных трудовых споров в соответствии 

с трудовым законодательством, защиту своих прав и законных интересов 

на муниципальной службе, включая обжалование в суд их нарушений; 

— пенсионное обеспечение в соответствии с законодательством РФ. 

Муниципальный служащий, за исключением муниципального служа-

щего, замещающего должность главы местной администрации по контракту, 

вправе с предварительным письменным уведомлением представителя нани-

мателя (работодателя) выполнять иную оплачиваемую работу, если это 

не повлечет за собой конфликт интересов и если иное не предусмотрено 

Федеральным законом. 

Муниципальный служащий обязан: 

— соблюдать Конституцию РФ, законодательство РФ, законодатель-

ство субъектов РФ, устав муниципального образования и иные муниципаль-

ные правовые акты и обеспечивать их исполнение; 

— исполнять должностные обязанности в соответствии с должност-

ной инструкцией; 

— соблюдать при исполнении должностных обязанностей права, 

свободы и законные интересы человека и гражданина независимо от расы, 

национальности, языка, отношения к религии и других обстоятельств, а так-

же права и законные интересы организаций; 

— соблюдать установленные в органе местного самоуправления, ап-

парате избирательной комиссии муниципального образования правила внут-

реннего трудового распорядка, должностную инструкцию, порядок работы 

со служебной информацией; 

— поддерживать уровень квалификации, необходимый для надле-

жащего исполнения должностных обязанностей; 

— не разглашать сведения, составляющие государственную и иную 

охраняемую федеральными законами тайну, а также сведения, ставшие ему 

известными в связи с исполнением должностных обязанностей, в том числе 

сведения, касающиеся частной жизни и здоровья граждан или затрагиваю-

щие их честь и достоинство; 

— беречь государственное и муниципальное имущество, в том числе 

предоставленное ему для исполнения должностных обязанностей; 

— представлять в установленном порядке предусмотренные законо-

дательством РФ сведения о себе и членах своей семьи; 

— сообщать представителю нанимателя (работодателю) о выходе 

из гражданства РФ в день выхода из гражданства РФ или о приобретении 

гражданства иностранного государства в день приобретения гражданства; 

— соблюдать ограничения, выполнять обязательства, не нарушать 

запреты, которые установлены федеральными законами; 
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— уведомлять в письменной форме своего непосредственного на-

чальника о личной заинтересованности при исполнении должностных обя-

занностей, которая может привести к конфликту интересов, и принимать 

меры по предотвращению подобного конфликта. 

Муниципальный служащий не имеет права исполнять данное ему не-

правомерное поручение. При получении от руководителя поручения, явля-

ющегося, по мнению муниципального служащего, неправомерным, муни-

ципальный служащий должен представить руководителю, давшему поруче-

ние, в письменной форме обоснование неправомерности данного поручения 

с указанием положений федеральных законов и иных нормативных право-

вых актов РФ, законов и иных нормативных правовых актов субъекта РФ, 

муниципальных правовых актов, которые могут быть нарушены при испол-

нении данного поручения. В случае подтверждения руководителем данного 

поручения в письменной форме муниципальный служащий обязан отказать-

ся от его исполнения. В случае исполнения неправомерного поручения му-

ниципальный служащий и давший это поручение руководитель несут ответ-

ственность в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

В зависимости от выполнения должностных обязанностей предос-

тавляемые муниципальному служащему гарантии делятся на: 

— гарантии, непосредственно связанные с исполнением (в связи 

с исполнением) муниципальным служащим должностных обязанностей 

(трудовой функции) — например, обязательное государственное страхова-

ние на случай причинения вреда здоровью и имуществу муниципального 

служащего в связи с исполнением им должностных обязанностей; 

— гарантии, производные от служебных отношений муниципального 

служащего: пенсионное обеспечение за выслугу лет и в связи с инвалидно-

стью. 

Для обеспечения защиты жизни и здоровья защищаемых лиц и сохран-

ности их имущества органами, обеспечивающими безопасность, могут при-

меняться с учетом конкретных обстоятельств следующие меры безопасности: 

— личная охрана, охрана жилища и имущества; 

— выдача оружия, специальных средств индивидуальной защиты 

и оповещение об опасности; 

— временное помещение в безопасное место; 

— обеспечение конфиденциальности сведений о защищаемых лицах; 

— перевод на другую работу (службу), изменение места работы 

(службы) или учебы; 

— переселение на другое место жительства; 

— замена документов, изменение внешности. 

При расторжении трудового договора с муниципальным служащим 

в связи с ликвидацией органа местного самоуправления, избирательной ко-

миссии муниципального образования либо сокращением штата работников 

органа местного самоуправления, аппарата избирательной комиссии муни-
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ципального образования муниципальному служащему предоставляются га-

рантии, установленные трудовым законодательством для работников в слу-

чае их увольнения в связи с ликвидацией организации либо сокращением 

штата работников организации. 

Законами субъекта Российской Федерации и уставом муниципального 

образования муниципальным служащим могут быть предоставлены допол-

нительные гарантии. 

За неисполнение либо ненадлежащее исполнение своих должностных 

обязанностей, совершение проступка, преступления муниципальные слу-

жащие несут ответственность в соответствии с российским законодатель-

ством.  

Различают виды юридической ответственности: 

— дисциплинарная — налагается за нарушение служебной дисци-

плины; 

— административная — налагается за совершение административ-

ных проступков; 

— материальная — налагается за причинение материального ущерба; 

— уголовная — налагается за совершение должностных преступле-

ний. 

Основанием дисциплинарной ответственности является совершение 

дисциплинарного проступка (должностного проступка), т. е. неисполнение 

или ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на не-

го трудовых обязанностей. 

Основанием для привлечения должностных лиц к административной 

ответственности является совершение ими административных правонару-

шений, связанных с несоблюдением правил, обеспечение которых входит 

в их служебные (должностные) обязанности. 

Основанием уголовной ответственности должностного лица местного 

самоуправления может являться только совершение им деяния, содержащего 

признаки состава преступления, предусмотренного Уголовным кодексом 

Российской Федерации. 

Дисциплинарным проступком является нарушение должностным ли-

цом порядка исполнения своих служебных обязанностей, не повлекшее су-

щественного нарушения прав и законных интересов граждан и организаций 

либо охраняемых законом интересов общества и государства. 

Материальная ответственность состоит в возмещении виновным слу-

жащим причиненного им имущественного ущерба или вреда. Она не исклю-

чает одновременного привлечения виновного лица к дисциплинарной ответ-

ственности. 

Отдельного нормативного правового акта о материальной ответствен-

ности муниципальных служащих нет. Они несут материальную ответствен-

ность в таком же порядке, как и лица, не относящиеся к служащим. 
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Лекция 12. 

КОМПЕТЕНЦИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

В СОЦИАЛЬНО-КУЛЬТУРНОЙ СФЕРЕ,  

В ХОЗЯЙСТВЕННОЙ СФЕРЕ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

 

 

План: 

1. Полномочия местного самоуправления в области образования и куль-

туры. 

2. Полномочия местного самоуправления в области охраны здоровья 

населения, социальной защиты, торговле. 

3. Полномочия местного самоуправления по использованию земли 

и природных ресурсов. 

4. Полномочия местного самоуправления в области строительства 

и транспорта. 

 

 

§ 1. Полномочия местного самоуправления  

в области образования и культуры 

 

 

Статья 9 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об об-

разовании в Российской Федерации» определяет полномочия органов местно-

го самоуправления муниципальных районов и городских округов в сфере об-

разования. Эти полномочия определены, что называется, по «остаточному» 

принципу. Вместе с тем в статье присутствует и норма иного типа — «на вы-

рост»: в городских округах могут создаваться образовательные организации 

высшего образования муниципального подчинения, отсутствующие в насто-

ящее время. 

Отдельными полномочиями наделены органы местного самоуправле-

ния внутригородских муниципальных образований городов федерального 

значения — Москвы и Санкт-Петербурга. Они могут руководствоваться за-

конами названных субъектов РФ, действующими в сфере образования. 

Муниципальные органы сельских поселений какими-либо полномо-

чиями в сфере образования не обладают, чем и объясняется легкость, с кото-

рой в нашей стране ликвидируются так называемые «малокомплектные» 

сельские школы. 

Что касается организации общего образования, то у муниципалитетов 

осталось содержание школьных зданий плюс оплата коммунальных расхо-

дов; сохранилась и организация бесплатного дошкольного образования. 

При осуществлении своих полномочий органы местного самоуправ-

ления тесно связаны с органами государственной власти РФ и субъектов РФ, 

т. к. у них также есть значительный объем полномочий в сфере образования, 
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в том числе в отношении органов местного самоуправления и муниципаль-

ных образовательных учреждений. Чтобы исследовать отдельные аспекты 

делегирования государственных полномочий в сфере образования 

на муниципальный уровень, первоначально необходимо установить, какими, 

соответственно, полномочиями обладают Российская Федерация и субъекты 

Российской Федерации. 

При разграничении компетенции субъектов РФ и муниципальных 

образований следует иметь в виду также следующее. 

Собственные полномочия субъектов РФ в сфере образования пере-

числены в подпунктах 13, 13.1, 14, 14.1 п. 2 ст. 26.3 Федерального закона 

«Об общих принципах организации законодательных (представительных) 

и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации». 

К их числу относится решение вопросов: 

— обеспечения государственных гарантий прав граждан на получе-

ние общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, ос-

новного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополни-

тельного образования в общеобразовательных учреждениях путем выделе-

ния субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации 

основных общеобразовательных программ в части финансирования расхо-

дов на оплату труда работников общеобразовательных учреждений, расхо-

дов на учебники и учебные пособия, технические средства обучения, рас-

ходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов 

на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из мест-

ных бюджетов) в соответствии с нормативами, установленными законами 

субъекта РФ; 

— организации предоставления общедоступного и бесплатного до-

школьного, начального общего, основного общего, среднего (полного) об-

щего образования по основным общеобразовательным программам в обра-

зовательных учреждениях, находящихся в соответствии с федеральным за-

коном в ведении субъекта РФ; 

— организации предоставления начального, среднего и дополни-

тельного профессионального образования (за исключением образования, 

получаемого в федеральных образовательных учреждениях, перечень кото-

рых утверждается Правительством РФ); 

— организации предоставления дополнительного образования де-

тям в учреждениях регионального значения. 

Закон установил запрет на передачу на местный уровень полномочий 

по финансовому обеспечению предоставления дошкольного, общего, до-

полнительного образования в общеобразовательных учреждениях путем 

выделения субвенций местным бюджетам. В то же время сам факт выделе-

ния субвенций местным бюджетам означает, что органами местного само-

управления осуществляются какие-то государственные полномочия субъек-
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тов РФ (поскольку субвенции предоставляются именно на исполнение пере-

данных государственных полномочий). 

К полномочиям органов местного самоуправления поселения в обла-

сти культуры относятся: 

— организация библиотечного обслуживания населения, комплек-

тование библиотечных фондов библиотек поселения; 

— создание условий для организации досуга и обеспечения жите-

лей поселения услугами организаций культуры; 

— сохранение, использование и популяризация объектов культурного 

наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности 

поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории 

и культуры) местного (муниципального) значения, находящихся на террито-

рии поселения; 

— содержание музеев; 

— создание условий для развития местного традиционного народно-

го художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и раз-

витии народных художественных промыслов в поселении. 

К полномочиям органов местного самоуправления муниципального 

района в области культуры относятся: 

— организация библиотечного обслуживания населения межпосе-

ленческими библиотеками, комплектование их библиотечных фондов; 

— содержание музеев; 

— создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав 

муниципального района, услугами по организации досуга и услугами ор-

ганизаций культуры; 

— создание условий для развития местного традиционного народ-

ного художественного творчества в поселениях, входящих в состав муни-

ципального района. 

К полномочиям органов местного самоуправления городского округа 

в области культуры относятся: 

— организация библиотечного обслуживания населения, комплек-

тование библиотечных фондов библиотек городского округа; 

— создание условий для организации досуга и обеспечения жите-

лей городского округа услугами организаций культуры; 

— сохранение, использование и популяризация объектов культурно-

го наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственно-

сти городского округа, охрана объектов культурного наследия (памятников 

истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных 

на территории городского округа; 

— содержание музеев; 

— создание условий для развития местного традиционного народ-

ного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении 

и развитии народных художественных промыслов в городском округе. 
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Если у малочисленных народов имеется установленное законом пра-

во получать от органов местного самоуправления материальные и финан-

совые ресурсы — значит, у органов местного самоуправления есть обязан-

ность предоставлять эти ресурсы.  

В данном отношении Федеральный закон «О гарантиях прав корен-

ных малочисленных народов Российской Федерации» не согласуется с Фе-

деральным законом от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ «О внесении измене-

ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи 

с совершенствованием разграничения полномочий». Последний закон оп-

ределил не обязанность, а только право органов местного самоуправления 

в оказании содействия национально-культурному развитию народов Рос-

сийской Федерации.  

Положения Федерального закона «О гарантиях прав коренных мало-

численных народов Российской Федерации», наряду с другими федераль-

ными законами, затрагивающие межнациональные отношения и возлага-

ющие определенные обязанности в данной сфере на органы местного са-

моуправления, необходимо конкретизировать. 

 

 

 

§ 2. Полномочия местного самоуправления в области охраны здоровья 

населения, социальной защиты, торговле 

 

 

В сфере здравоохранения органы местного самоуправления вправе 

в пределах своей компетенции и имеющихся средств принимать решения 

о дополнительных мерах социальной поддержки доноров крови, не преду-

смотренных федеральным законодательством категорий граждан. 

К ведению органов местного самоуправления в вопросах охраны 

здоровья граждан относятся: 

— контроль за соблюдением законодательства в области охраны 

здоровья граждан; 

— защита прав и свобод человека и гражданина в области охраны 

здоровья; 

— формирование органов управления муниципальной системы здра-

воохранения; развитие учреждений муниципальной системы здравоохране-

ния, определение характера и объема их деятельности; создание условий для 

развития частной системы здравоохранения; организация первичной меди-

ко-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-по-

ликлинических и больничных учреждениях, включая обеспечение указан-

ных медицинских организаций лекарственными и иными средствами, изде-

лиями медицинского назначения, иммунобиологическими препаратами и де-

зинфекционными средствами, а также донорской кровью и ее компонента-

consultantplus://offline/ref=455E1A9084DF7F97A1D84A0ABE12AD2C04091D18D6755268A7790B16D6N9D
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125 

 

ми, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и по-

сле родов и скорой медицинской помощи, обеспечение ее доступности, кон-

троль за соблюдением стандартов медицинской помощи, обеспечение граж-

дан лекарственными средствами и изделиями медицинского назначения на 

подведомственной территории; 

— охрана окружающей природной среды и обеспечение экологиче-

ской безопасности в соответствии с законодательством Российской Феде-

рации; 

— регулярное информирование населения, в том числе через сред-

ства массовой информации, о распространенности социально значимых за-

болеваний и заболеваний, представляющих опасность для окружающих; 

— санитарно-гигиеническое образование населения. 

В сфере социальной поддержки гражданам, имеющим право на до-

полнительное материальное обеспечение, на пенсию за выслугу лет, уста-

навливаемую лицам, замещавшим должности в органах государственной 

власти и управления Союза ССР и РСФСР, замещавшим государственные 

должности Российской Федерации и государственные должности федераль-

ной государственной службы, на доплаты к пенсии, не предусмотренные за-

конодательством Российской Федерации, дополнительные меры поддержки 

могут устанавливаться актами органов местного самоуправления. 

Например, органы местного самоуправления могут за счет своих бюд-

жетов предоставлять дополнительные льготы Героям, полным кавалерам ор-

дена Славы и членам их семей, а также могут принимать в пределах своих 

полномочий дополнительные меры по обеспечению чистыми продуктами пи-

тания, улучшению материально-бытовых условий, медицинского, торгового 

и транспортного обслуживания граждан, на которых распространяется дей-

ствие законодательства о чернобыльской катастрофе. 

Сотрудникам милиции, признанным нуждающимися в улучшении жи-

лищных условий, жилая площадь может предоставляться органами местного 

самоуправления; участковые уполномоченные милиции, работающие в сель-

ской местности и в поселках городского типа, и члены их семей, проживаю-

щие с ними, должны бесплатно обеспечиваться органами местного само-

управления жильем с отоплением и освещением в соответствии с установ-

ленными нормами. Органы местного самоуправления могут устанавливать 

и иные не предусмотренные законодательством гарантии социальной защиты 

сотрудников милиции. 

Нормативными правовыми актами органов местного самоуправления 

могут быть установлены гарантии и компенсации для лиц, проживающих 

в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях и являющих-

ся работниками организаций, финансируемых из местных бюджетов, а так-

же лиц, получающих пособия, стипендии и компенсации за счет средств 

местных бюджетов. 
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Дети-инвалиды, проживающие в стационарных учреждениях социаль-

ного обслуживания, являющиеся сиротами или лишенные попечительства 

родителей, по достижении 18 лет подлежат обеспечению жилыми помеще-

ниями вне очереди органами местного самоуправления по месту нахожде-

ния данных учреждений либо по месту их прежнего жительства по их выбо-

ру, если индивидуальная программа реабилитации предусматривает воз-

можность осуществлять самообслуживание и вести самостоятельный образ 

жизни. 

Вопросы местного значения согласно законодательству о местном са-

моуправлении затрагивают все основные области жизнедеятельности насе-

ления городских, сельских поселений и других муниципальных образова-

ний. Органы местного самоуправления обладают полномочиями, связанны-

ми с осуществлением ими защиты прав потребителей услуг (работ), оказы-

ваемых на территории муниципального образования независимо от форм 

собственности, индивидуальными предпринимателями и юридическими ли-

цами. 

В целях защиты прав потребителей на территории муниципального 

образования органы местного самоуправления вправе: 

— рассматривать жалобы потребителей, консультировать их по во-

просам защиты прав потребителей; 

— обращаться в суды в защиту прав потребителей (неопределенно-

го круга потребителей). 

При выявлении по жалобе потребителя товаров (работ, услуг) ненад-

лежащего качества, а также опасных для жизни, здоровья, имущества по-

требителей и окружающей среды незамедлительно извещать об этом феде-

ральные органы исполнительной власти, осуществляющие контроль за ка-

чеством и безопасностью товаров (работ, услуг). 

Прием жалоб потребителей может осуществляться через многофунк-

циональные центры предоставления государственных и муниципальных 

услуг. 

Таким образом, в настоящий момент ФЗ № 131 как не запрещает, так 

и прямо не обязывает органы местного самоуправления реализовывать функ-

цию по защите прав потребителей. 

Несмотря на ограничения контрольных функций органов муници-

пальной власти в сфере торговли, оказания услуг и выполнения работ, 

наиболее социально востребованные функции оставлены без изменений. 

Согласно п. 2.2 Методических рекомендаций для органов местного само-

управления по организации защиты прав потребителей (разработаны Ми-

нистерством Российской Федерации по антимонопольной политике и под-

держке предпринимательства на основании ст. 44 Закона Российской Феде-

рации «О защите прав потребителей») органы местного самоуправления: 

— рассматривают письменные и устные обращения и заявления по-

требителей; 

consultantplus://offline/ref=74D7EF68C46061F82F5451508965E1BD9CBFEE78C4085CCF436429CF83EE5C62F59761670C791F6AKF2BD
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— консультируют их по вопросам защиты прав потребителей; 

— оказывают помощь потребителям в восстановлении их нарушен-

ных прав, в том числе и при составлении исков в суды; 

— анализируют договоры, заключаемые продавцами (изготовите-

лями, исполнителями) с потребителями, с целью выявления условий, 

ущемляющих права потребителей. 

Наибольшее количество нарушений прав потребителей выявляется 

в сферах, представляющих жизненный интерес для человека, а именно 

торговля, бытовое обслуживание, услуги транспорта, связи, коммунальные, 

медицинские, образовательные, страховые, туристические услуги. 

Органы местного самоуправления вправе обращаться в суды в защиту 

прав потребителей (неопределенного круга потребителей), т. е. подавать ис-

ковые заявления в суды о признании действий изготовителя (исполнителя, 

продавца, уполномоченной организации или уполномоченного индивидуаль-

ного предпринимателя, импортера) противоправными в отношении неопре-

деленного круга потребителей и о прекращении этих действий. При удовлет-

ворении такого иска суд обязывает правонарушителя довести в установ-

ленный судом срок через средства массовой информации или иным способом 

до сведения потребителей решение суда. Одновременно с удовлетворением 

иска, предъявленного органами местного самоуправления в интересах не-

определенного круга потребителей, суд принимает решение о возмещении 

органам местного самоуправления всех понесенных по делу судебных издер-

жек, а также иных возникших до обращения в суд и связанных с рассмотре-

нием дела необходимых расходов. 

Органы местного самоуправления являются необходимым звеном на-

циональной системы защиты прав потребителей, поскольку действуют 

на муниципальном уровне, наиболее приближенном к населению. Деятель-

ность муниципальных образований направлена на решение тех потребитель-

ских проблем, которые являются актуальными именно для данной террито-

рии. 

Если проверкой по жалобе потребителя будут установлены факты про-

дажи товаров ненадлежащего качества, а также опасных для жизни, здоровья, 

имущества потребителей и окружающей среды, органы муниципальной вла-

сти вправе направить полученные материалы в территориальное управление 

Роспотребнадзора. 

Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей 

и благополучия человека инициирует вопросы, связанные с необходимостью 

укрепления взаимодействия между территориальными управлениями Служ-

бы и органами местного самоуправления. Руководители управлений Феде-

ральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополу-

чия человека заключают с главами муниципальных образований соглашения 

о взаимодействии сторон в области совместных контрольно-проверочных ме-

роприятиях и информационного обмена в сфере торговли, общественного пи-
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тания и бытового обслуживания населения в целях защиты потребительского 

рынка от некачественной, фальсифицированной и контрафактной продукции. 

Таким образом, органы местного самоуправления являются одной 

из составляющих национальной системы защиты прав потребителей. По-

скольку именно органы местного самоуправления в соответствии с Консти-

туцией Российской Федерации решают вопросы местного значения, постоль-

ку они, используя полномочия, предоставленные Законом Российской Феде-

рации «О защите прав потребителей», могут обеспечить оперативную защиту 

интересов потребителей по месту жительства на основе безвозмездности, 

беспристрастности и индивидуального подхода к каждому потребителю. 

 

 

 

§ 3. Полномочия местного самоуправления  

по использованию земли и природных ресурсов 

 

 

В рассматриваемой сфере управления у органов местного самоуп-

равления полномочия прослеживается межотраслевой характер. Это обус-

ловлено тем, что органы местного самоуправления либо могут являться 

субъектами тех или иных общественных отношений в сферах охраны окру-

жающей среды, экологии, природопользования, землепользования и недро-

пользования, либо вправе, имея объекты управления в собственности, рас-

поряжаться (управлять) ими для решения тех или иных вопросов местного 

значения. 

К полномочиям органов местного самоуправления в отношении лес-

ных участков, находящихся в муниципальной собственности, относятся: 

— владение, пользование, распоряжение такими лесными участками; 

— установление ставок платы за единицу объема лесных ресурсов 

и ставок платы за единицу площади такого лесного участка в целях его 

аренды; 

— установление ставок платы за единицу объема древесины; 

— разработка и утверждение лесохозяйственных регламентов, а так-

же проведение муниципальной экспертизы проектов освоения лесов; 

— осуществление муниципального лесного контроля и надзора в от-

ношении таких лесных участков. 

Органы местного самоуправления могут наделяться отдельными гос-

ударственными полномочиями в области использования, охраны, защиты, 

воспроизводства лесов в порядке, установленном законодательством Рос-

сийской Федерации. 

Муниципальные образования являются участниками водных отно-

шений. В их собственности могут находиться обособленные водные объек-
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ты (замкнутые водоемы), расположенные полностью в границах одного 

населенного пункта и не находящиеся в частной собственности. 

К полномочиям органов местного самоуправления в отношении вод-

ных объектов, находящихся в собственности муниципальных образований, 

относятся: 

— владение, пользование, распоряжение такими водными объекта-

ми; 

— осуществление мер по предотвращению негативного воздействия 

вод и ликвидации его последствий; 

— осуществление мер по охране таких водных объектов; 

— установление ставок платы за пользование такими водными объ-

ектами, порядка расчета и взимания этой платы. 

К полномочиям органов местного самоуправления муниципальных 

районов, городских округов в области водных отношений, кроме полномо-

чий собственника, относится установление правил использования водных 

объектов общего пользования, расположенных на территориях муници-

пальных образований, для личных и бытовых нужд. 

Также к полномочиям органов местного самоуправления городских, 

сельских поселений, городских округов в области водных отношений, кро-

ме полномочий собственника, относится предоставление гражданам ин-

формации об ограничениях водопользования на водных объектах общего 

пользования, расположенных на территориях муниципальных образований. 

Органы местного самоуправления вправе осуществлять регулирова-

ние отношений недропользования в пределах предоставленных им полно-

мочий, а именно: 

— участие в решении вопросов, связанных с соблюдением социаль-

но-экономических и экологических интересов населения территории при 

предоставлении недр в пользование; 

— развитие минерально-сырьевой базы для предприятий местной 

промышленности; 

— предоставление разрешений на разработку месторождений обще-

распространенных полезных ископаемых, а также на строительство под-

земных сооружений местного значения; 

— приостановление работ, связанных с пользованием недрами, 

на земельных участках в случае нарушения положений законодательства; 

— контроль за использованием и охраной недр при добыче обще-

распространенных полезных ископаемых, а также при строительстве под-

земных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых. 

Органами местного самоуправления осуществляются управление 

и распоряжение земельными участками, находящимися в муниципальной 

собственности. 

Органы местного самоуправления могут осуществлять следующие пол-

номочия в области мелиорации земель: 
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— владение, пользование и распоряжение мелиоративными систе-

мами и отдельно расположенными гидротехническими сооружениями, на-

ходящимися в муниципальной собственности; 

— обеспечение защиты окружающей среды при проведении мелио-

рации земель на соответствующих территориях; 

— координация и регулирование в пределах своей компетенции де-

ятельности граждан (физических лиц) и юридических лиц в области мели-

орации земель. 

Полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, 

связанных с охраной окружающей среды, сходны у различных видов му-

ниципальных образований. 

В области охраны атмосферного воздуха органы местного само-

управления могут наделяться отдельными государственными полномочия-

ми. В городских и иных поселениях органы государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации и органы местного самоуправления органи-

зуют работы по регулированию выбросов вредных (загрязняющих) ве-

ществ в атмосферный воздух в периоды неблагоприятных метеорологиче-

ских условий. 

 

 

 

§ 4. Полномочия местного самоуправления  

в области строительства и транспорта 

 

 

В сфере градостроительства полномочия органов местного само-

управления имеют и управленческий, и разрешительный характер. 

К полномочиям органов местного самоуправления поселений в обла-

сти градостроительной деятельности относятся: 

1) подготовка и утверждение документов территориального планиро-

вания поселений; 

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектиро-

вания поселений; 

3) утверждение правил землепользования и застройки поселений; 

4) утверждение подготовленной на основании документов террито-

риального планирования поселений документации по планировке террито-

рии, за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным кодек-

сом; 

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объек-

тов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, ка-

питального ремонта объектов капитального строительства, расположенных 

на территориях поселений; 

6) принятие решений о развитии застроенных территорий. 
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К полномочиям органов местного самоуправления муниципальных 

районов в области градостроительной деятельности относятся: 

1) подготовка и утверждение документов территориального планиро-

вания муниципальных районов; 

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектиро-

вания межселенных территорий; 

3) утверждение правил землепользования и застройки соответству-

ющих межселенных территорий; 

4) утверждение подготовленной на основании документов террито-

риального планирования муниципальных районов документации по плани-

ровке территории, за исключением случаев, предусмотренных Градострои-

тельным кодексом; 

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объек-

тов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, ка-

питального ремонта объектов капитального строительства, расположенных 

на соответствующих межселенных территориях; 

6) ведение информационных систем обеспечения градостроительной 

деятельности, осуществляемой на территориях муниципальных районов. 

К полномочиям органов местного самоуправления городских округов 

в области градостроительной деятельности относятся: 

1) подготовка и утверждение документов территориального планиро-

вания городских округов; 

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектиро-

вания городских округов; 

3) утверждение правил землепользования и застройки городских 

округов; 

4) утверждение подготовленной на основе документов территори-

ального планирования городских округов документации по планировке тер-

ритории, за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным 

кодексом; 

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объек-

тов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, ка-

питального ремонта объектов капитального строительства, расположенных 

на территориях городских округов; 

6) ведение информационных систем обеспечения градостроительной 

деятельности, осуществляемой на территориях городских округов; 

7) принятие решений о развитии застроенных территорий. 

В жилищной сфере органы местного самоуправления могут прини-

мать в пределах своих полномочий нормативные правовые акты, содержа-

щие нормы, регулирующие жилищные отношения. 

К полномочиям органов местного самоуправления в области жилищ-

ных отношений относятся: 

1) учет муниципального жилищного фонда; 
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2) установление размера дохода, приходящегося на каждого члена 

семьи, и стоимости имущества, находящегося в собственности членов семьи 

и подлежащего налогообложению, в целях признания граждан малоимущи-

ми и предоставления им по договорам социального найма жилых помеще-

ний муниципального жилищного фонда; 

3) ведение в установленном порядке учета граждан в качестве нуж-

дающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социаль-

ного найма; 

4) определение порядка предоставления жилых помещений муници-

пального специализированного жилищного фонда; 

5) предоставление в установленном порядке малоимущим гражданам 

по договорам социального найма жилых помещений муниципального жи-

лищного фонда; 

6) принятие в установленном порядке решений о переводе жилых по-

мещений в нежилые помещения и нежилых помещений в жилые помещения; 

7) согласование переустройства и перепланировки жилых помещений; 

8) признание в установленном порядке жилых помещений муници-

пального жилищного фонда непригодными для проживания; 

9) осуществление контроля за использованием и сохранностью му-

ниципального жилищного фонда, соответствием жилых помещений данного 

фонда установленным санитарным и техническим правилам и нормам, 

иным требованиям законодательства; 

9.1) определение порядка получения документа, подтверждающего 

принятие решения о согласовании или об отказе в согласовании переустрой-

ства и (или) перепланировки жилого помещения в соответствии с условиями 

и порядком переустройства и перепланировки жилых помещений; 

10) иные вопросы, отнесенные к полномочиям органов местного са-

моуправления в области жилищных отношений Конституцией Российской 

Федерации, Жилищным кодексом, другими федеральными законами, а так-

же законами соответствующих субъектов Российской Федерации. 

В сфере транспорта и связи полномочия органов местного самоуправ-

ления имеют в основном организационно-исполнительный характер. Так, 

к полномочиям органов местного самоуправления в области использования 

автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности относятся: 

1) осуществление контроля за обеспечением сохранности автомо-

бильных дорог местного значения; 

2) разработка основных направлений инвестиционной политики 

в области развития автомобильных дорог местного значения; 

3) принятие решений об использовании на платной основе автомо-

бильных дорог общего пользования местного значения и о прекращении та-

кого использования; 
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4) определение методики расчета и максимального размера платы за 

проезд транспортных средств по платным автомобильным дорогам общего 

пользования местного значения; 

5) утверждение перечня автомобильных дорог общего пользования 

местного значения, перечня автомобильных дорог необщего пользования 

местного значения; 

6) осуществление дорожной деятельности в отношении автомобиль-

ных дорог местного значения; 

7) определение размера вреда, причиняемого транспортными сред-

ствами, осуществляющими перевозки тяжеловесных грузов, при движении 

по автомобильным дорогам общего пользования местного значения; 

8) установление стоимости и перечня услуг по присоединению объ-

ектов дорожного сервиса к автомобильным дорогам общего пользования 

местного значения; 

9) использование автомобильных дорог при организации и проведе-

нии мероприятий по гражданской обороне, мобилизационной подготовке 

в соответствии с законодательством РФ, ликвидация последствий чрезвычай-

ных ситуаций на автомобильных дорогах в соответствии с законодательством 

РФ в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; 

10) информационное обеспечение пользователей автомобильных до-

рог общего пользования местного значения; 

11) утверждение нормативов финансовых затрат на капитальный ре-

монт, ремонт, содержание автомобильных дорог местного значения и правил 

расчета размера ассигнований местного бюджета на указанные цели; 

12) осуществление иных полномочий, отнесенных действующим за-

конодательством, в том числе законами субъектов Российской Федерации, 

к полномочиям органов местного самоуправления. 

В соответствии с пунктами 4, 10 части 1 статьи 14 ФЗ «Об общих 

принципах...» к вопросам местного значения поселения, в частности, отно-

сятся: организация в границах поселения электро-, тепло-, газо- и водоснаб-

жения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, создание 

условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественно-

го питания, торговли и бытового обслуживания. 

В рамках рассматриваемого вопроса констатируется факт того, что 

в настоящее время в Российской Федерации законодательно не регламенти-

руются полномочия органов местного самоуправления в области жилищно-

коммунального хозяйства, отсутствует определение «жилищно-коммуналь-

ное хозяйство». Толкование некоторых понятий можно найти в отдельных 

методических пособиях: жилищно-коммунальные услуги — надежное и ус-

тойчивое обеспечение холодной и горячей водой, электрической энергией, 

газом, отоплением, отведения и очистки сточных вод, содержания и ремонта 

жилых домов, придомовой территории, а также благоустройства территории 

населенного пункта в соответствии с установленными стандартами, норма-
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ми и требованиями. Таким образом, логично было бы разработать и принять 

Федеральный закон «О деятельности органов местного самоуправления 

в области жилищно-коммунального хозяйства», который позволит внести 

правовую определенность в сфере полномочий органов публичной власти и 

кардинально повысить уровень и качество жизни граждан Российской Фе-

дерации. 

 

 

 

Лекция 13. 

КОМПЕТЕНЦИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  

В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОБЩЕСТВЕННОГО ПОРЯДКА,  

ОБЕСПЕЧЕНИЯ И ЗАЩИТЫ ПРАВ И СВОБОД ЛИЧНОСТИ 

 

 
План: 

1. Органы местного самоуправления в механизме охраны общественно-
го порядка, обеспечения общественной безопасности. 

2. Деятельность органов местного самоуправления по защите насе-
лений и территорий от чрезвычайных ситуаций природного или техноген-
ного характера, в сфере пожарной безопасности и обеспечения безопасно-
сти дорожного движения. 

3. Взаимоотношения органов местного самоуправления с правоохра-
нительными органами. 

 

 

 

§ 1. Органы местного самоуправления в механизме охраны  

общественного порядка, обеспечения общественной безопасности 

 

 

Согласно Конституции РФ охрана общественного порядка отнесена 

к ведению органов местного самоуправления (ст. 132) и полномочиям Пра-

вительства РФ (п. «е» ч. 1 ст. 114). Эти общие конституционные положения 

призван урегулировать законодатель. Однако в настоящее время в феде-

ральном законодательстве РФ четко не определены пределы и границы ука-

занной сферы ведения муниципальных образований, нет и четкого разгра-

ничения полномочий между органами государственной власти и органами 

местного самоуправления. На данное обстоятельство уже давно обратили 

внимание ученые-юристы и практики. 

Согласно ФЗ от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-

ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» организация 

охраны общественного порядка на территории муниципальных образований 
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относится к вопросам местного значения. Для решения этого вопроса 

в муниципальных районах и городских округах может создаваться муници-

пальная милиция. В то же время Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. 

№ 3-ФЗ «О полиции» вменяет в обязанность полиции обеспечение правопо-

рядка в общественных местах. Положения этого Закона конкретизируются 

в подзаконных актах. В них же решается ряд вопросов взаимодействия по-

лиции и органов местного самоуправления. 

В настоящее время, по Типовому положению о территориальных ор-

ганах МВД РФ, обеспечение защиты жизни, здоровья, прав и свобод граж-

дан РФ, иностранных граждан и лиц без гражданства, противодействие пре-

ступности, охрана общественного порядка и собственности, обеспечение 

общественной безопасности на территории субъекта РФ вменяется террито-

риальным органам Министерства внутренних дел РФ по субъекту РФ. 

При этом на улицах, площадях, стадионах, в скверах, парках и в дру-

гих общественных местах, населенных пунктах безопасность граждан и об-

щественный порядок обеспечиваются территориальным органом МВД РФ 

совместно с органами исполнительной власти субъекта РФ и органами мест-

ного самоуправления (п. 13 Типового положения). В целях реализации своих 

полномочий территориальный орган МВД РФ имеет право использовать 

возможности государственных органов субъектов РФ, органов местного са-

моуправления, общественных объединений и организаций в порядке, уста-

новленном законодательством РФ (п. 14 Типового положения). 

Издание указанных актов стало катализатором для принятия ФЗ 

от 19 июля 2011 г. № 247-ФЗ, которым внесены дополнения в ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-

ции». В соответствии с этими дополнениями органы местного самоуправле-

ния обязаны предоставлять помещения для работы сотруднику, замещаю-

щему должность участкового уполномоченного полиции. А до 1 января 

2017 г. указанные органы были обязаны предоставить сотруднику, замеща-

ющему должность участкового уполномоченного полиции, и членам его се-

мьи жилого помещения на период выполнения сотрудником обязанностей 

по указанной должности. 

В настоящее время отсутствует Федеральный закон о муниципальной 

полиции, хотя о его принятии было заявлено ещё в октябре 2003 г. Дважды, 

в 2014 и 2016 гг., в Государственную Думу вносились соответствующие зако-

нопроекты о муниципальной милиции, однако ни один из них так и не был 

утвержден и одобрен законодательными органами.  

Анализ федеральных законов, регулирующих деятельность по охране 

общественного порядка органами местного самоуправления, показывает их 

многообразие. Исходя из назначения норм, регулирующих отношения 

в сфере охраны общественного порядка выделены «основная» и «дополни-

тельная» группы соответствующих актов.  

Основная — это совокупность нормативных правовых актов:  
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а) принимаемых для регулирования исключительно организации и де-

ятельности органов местного самоуправления;  

б) содержащих базовые нормы об охране общественного порядка. 

Дополнительная — совокупность нормативных правовых актов, рег-

ламентирующих как отдельные вопросы местного самоуправления, так 

и не имеющие прямого отношения к нему, но содержащие полномочия му-

ниципальных образований в сфере охраны общественного порядка.  

К иным нормативным актам федерального уровня, регулирующим 

осуществление полномочий органов местного самоуправления в сфере ох-

раны общественного порядка, относятся акты, издаваемые Президентом 

и Правительством Российской Федерации.  

В учредительных актах субъектов РФ практически отсутствуют пра-

вовые основы для реализации конституционного права органов местного 

самоуправления на самостоятельное осуществление охраны общественного 

порядка. В указанной группе документов в основном дублируют нормы ч. 1 

ст. 132 Конституции РФ либо вообще не содержится никаких норм, регули-

рующих общественные отношения в рассматриваемой сфере. 

В современных условиях органы местного самоуправления в зависи-

мости от возможностей местного бюджета, обычаев, традиций и иных фак-

торов могут выбрать один или несколько способов охраны общественного 

порядка:  

1) охрана общественного порядка органами внутренних дел по дого-

вору с органом местного самоуправления;  

2) охрана общественного порядка муниципальной милицией;  

3) охрана общественного порядка казачьими обществами;  

4) охрана общественного порядка добровольными формированиями 

граждан.  

Кроме того, органы местного самоуправления могут осуществлять дея-

тельность по обеспечению общественного порядка путем повышения право-

вой культуры населения, установки камер слежения в подъездах и иных об-

щественных местах, улучшения освещенности улиц и др. способами.  

Наибольшая приближенность местного самоуправления к населению 

обусловливает наименьшее расхождение между интересами местного сооб-

щества, с одной стороны, и каждого из его членов — с другой. Это обус-

ловливает иные особенности обеспечения и защиты прав и свобод человека и 

гражданина местным самоуправлением - локальный характер обеспечения и 

защиты прав человека и гражданина, предполагающий обеспечение и защиту 

прав и свобод человека и гражданина только на территории муниципального 

образования; а также адресный характер, предполагающий обеспечение 

и защиту индивидуальных прав и свобод конкретных граждан, а также кол-

лективных прав и свобод, реализуемых объединениями граждан, находящи-

мися на территории муниципального образования. Особое место местного 

самоуправления в конституционной системе обеспечения и защиты прав и 
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свобод человека и гражданина обусловлено также его характерными чертами 

как института гражданского общества, с одной стороны, и как института ор-

ганизации публичной власти народа — с другой, что предполагает сочетание 

властно-публичных методов обеспечения прав и свобод человека и гражда-

нина, используемых как органами местного самоуправления, так и непос-

редственно местным населением, а также общественных методов. 

Итак, приоритетной формой правообеспечительной деятельности ор-

ганов местного самоуправления и иных муниципальных институтов является 

правоприменительная, в том числе оперативно-исполнительная деятельность. 

Она направлена на создание организационных, материальных, идеологиче-

ских условий реализации конституционных прав и свобод граждан, а также 

предупреждение их нарушений на территории муниципального образования. 

В том числе: а) предоставление населению муниципальных образований раз-

личных муниципальных публичных или социальных услуг; б) совершение 

действий организационного характера; предоставление материальных ресур-

сов некоммерческим и иным организациям, обязанным реализовывать субъ-

ективные права граждан; в) учреждение муниципальных организаций и уч-

реждений, деятельность которых направлена на обеспечение различных ви-

дов прав граждан на территории муниципального образования; г) правовое 

просвещение местного населения и индивидуальное консультирование граж-

дан по вопросам их прав и свобод, форм и методов реализации и защиты. 

 

 

 

§ 2. Деятельность органов местного самоуправления  

по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций  

природного или техногенного характера, в сфере пожарной  

безопасности и обеспечения безопасности дорожного движения 

 

 

Чрезвычайная ситуация — это обстановка на определенной террито-

рии, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, ката-

строфы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или по-

влекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окру-

жающей среде, значительные материальные потери и нарушение условий 

жизнедеятельности людей. 

Органы местного самоуправления в пределах своих полномочий мо-

гут принимать муниципальные правовые акты, регулирующие отношения, 

возникающие в связи с защитой населения и территорий от чрезвычайных 

ситуаций. 

Единая государственная система предупреждения и ликвидации чрез-

вычайных ситуаций объединяет органы управления, силы и средства феде-

ральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти 
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субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, органи-

заций, в полномочия которых входит решение вопросов по защите населения 

и территорий от чрезвычайных ситуаций, в том числе по обеспечению без-

опасности людей на водных объектах. 

При введении режима повышенной готовности или чрезвычайной си-

туации в зависимости от последствий чрезвычайной ситуации, привлекаемых 

к предупреждению и ликвидации чрезвычайной ситуации сил и средств еди-

ной государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных 

ситуаций, классификации чрезвычайных ситуаций и характера развития чрез-

вычайной ситуации, а также других факторов, влияющих на безопасность 

жизнедеятельности населения и требующих принятия дополнительных мер 

по защите населения и территорий от чрезвычайной ситуации, устанавлива-

ется один из следующих уровней реагирования: 

— объектовый уровень реагирования — решением руководителя 

организации при ликвидации чрезвычайной ситуации силами и средствами 

организации, оказавшейся в зоне чрезвычайной ситуации, если зона чрез-

вычайной ситуации находится в пределах территории данной организации; 

— региональный (межмуниципальный) уровень реагирования; 

— федеральный уровень реагирования; 

— местный уровень реагирования. 

Такие уровни определяются и вводятся: 

— решением главы поселения при ликвидации чрезвычайной ситуа-

ции силами и средствами организаций и органов местного самоуправления, 

оказавшихся в зоне чрезвычайной ситуации, которая затрагивает территорию 

одного поселения; 

— решением главы муниципального района при ликвидации чрезвы-

чайной ситуации силами и средствами организаций и органов местного само-

управления, оказавшихся в зоне чрезвычайной ситуации, которая затрагивает 

межселенную территорию, либо территории двух и более поселений, либо 

территории поселений и межселенную территорию, если зона чрезвычайной 

ситуации находится в пределах территории одного муниципального района; 

— решением главы городского округа при ликвидации чрезвычайной 

ситуации силами и средствами организаций и органов местного самоуправ-

ления, оказавшихся в зоне чрезвычайной ситуации, если зона чрезвычайной 

ситуации находится в пределах территории городского округа; 

— решением должностных лиц, определяемых законами субъектов 

Российской Федерации — городов федерального значения: Москвы и Санкт-

Петербурга, Севастополя при ликвидации чрезвычайной ситуации на внут-

ригородских территориях городов федерального значения Москвы и Санкт-

Петербурга, Севастополя. 

Органы местного самоуправления самостоятельно: 
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— осуществляют подготовку и содержание в готовности необходимых 

сил и средств для защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуа-

ций, обучение населения способам защиты и действиям в этих ситуациях; 

— принимают решения о проведении эвакуационных мероприятий 

в чрезвычайных ситуациях и организуют их проведение; 

— осуществляют информирование населения о чрезвычайных ситуа-

циях; 

— осуществляют финансирование мероприятий в области защиты 

населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; 

— создают резервы финансовых и материальных ресурсов для ликви-

дации чрезвычайных ситуаций; 

— организуют и проводят аварийно-спасательные и другие неотлож-

ные работы, а также поддерживают общественный порядок при их проведе-

нии; при недостаточности собственных сил и средств обращаются за помо-

щью к органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации; 

— содействуют устойчивому функционированию организаций в чрез-

вычайных ситуациях; 

— создают при органах местного самоуправления постоянно дейст-

вующие органы управления, специально уполномоченные на решение задач 

в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; 

— вводят режим повышенной готовности или чрезвычайной ситуации 

для соответствующих органов управления и сил единой государственной си-

стемы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций; 

— устанавливают местный уровень реагирования; 

— участвуют в создании, эксплуатации и развитии системы обеспече-

ния вызова экстренных оперативных служб по единому номеру «112»; 

— создают и поддерживают в постоянной готовности муниципальные 

системы оповещения и информирования населения о чрезвычайных ситуаци-

ях; 

— осуществляют сбор информации в области защиты населения 

и территорий от чрезвычайных ситуаций и обмен такой информацией, обес-

печивают, в том числе с использованием комплексной системы экстренного 

оповещения населения об угрозе возникновения или о возник-новении чрез-

вычайных ситуаций, своевременное оповещение населения об угрозе возник-

новения или о возникновении чрезвычайных ситуаций. 

Муниципальная пожарная охрана создается органами местного само-

управления на территории муниципальных образований. 

Цель, задачи, порядок создания и организации деятельности муници-

пальной пожарной охраны, порядок ее взаимоотношений с другими вида-

ми пожарной охраны определяются органами местного самоуправления. 

Цель, задачи, порядок создания и организации деятельности муни-

ципальной пожарной охраны, порядок ее взаимоотношений с другими ви-

дами пожарной охраны определяются органами местного самоуправления. 
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Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. № 69-ФЗ «О пожарной без-

опасности» не регламентирует указанные вопросы, как не регламентирует 

их и Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в РФ». Однако на часть во-

просов можно ответить путем анализа других норм комментируемого Зако-

на. Так, в силу ч. 2 ст. 4 комментируемого Закона основными задачами по-

жарной охраны являются организация и осуществление профилактики по-

жаров, спасение людей и имущества при пожарах, организация и осущест-

вление тушения пожаров и проведения аварийно-спасательных работ. 

Одной из наименее исследованных остается проблема определения 

статуса органов местного самоуправления как неотъемлемого структурного 

звена государственной (национальной) системы обеспечения безопасности 

дорожного движения. 

Согласно ст. 132 Конституции РФ к вопросам местного значения от-

несена охрана общественного порядка, неотъемлемой частью поддержания 

которого является, в том числе и обеспечение безопасности дорожного 

движения. Вместе с тем установление и порядок реализации функций ор-

ганов местного самоуправления по охране общественного порядка, отра-

жающие правоохранительный аспект деятельности по обеспечению без-

опасности дорожного движения, представляют отдельный дискуссионный 

вопрос. 

Анализ деятельности органов местного самоуправления, осуществ-

ляющих управление дорожной деятельностью в различных регионах, пока-

зывает, что в большинстве своем соответствующие муниципальные органы 

создаются в форме управлений организации дорожного движения, обеспе-

чивающих в рамках муниципалитета: 

— разработку и внедрение стратегии, долгосрочных и краткосроч-

ных планов в сфере организации и безопасности дорожного движения, 

назначение экспертиз предлагаемых мероприятий; 

— разработку и исполнение местных бюджетов в части расходов 

на дорожную деятельность; 

— управление имуществом муниципальных автомобильных дорог; 

— развитие сети улиц, проездов, линий общественного транспорта 

и дорог местного значения; 

— организацию дорожного движения по муниципальным автомо-

бильным дорогам совместно с подразделениями ГИБДД. 

Следует констатировать, что до настоящего времени вопросы обес-

печения безопасности дорожного движения как одного из направлений де-

ятельности органов местного самоуправления по социальному обслужива-

нию населения отрегулированы не в полном объеме. 
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§ 3. Взаимоотношения органов местного самоуправления  

с правоохранительными органами 

 

 

Взаимодействие в узком смысле — это совместная или согласованная 

в пространстве и времени деятельность двух и большего числа субъектов 

по достижению одной или нескольких целей. Данное определение отражает 

доминирующий в юридической литературе подход к раскрытию сути взаи-

модействия государственных органов, ведущих оперативно-розыскную дея-

тельность. Исходя из этого, данное определение можно взять за основу 

при рассмотрении взаимодействия применительно к деятельности местных 

органов власти с правоохранительными органами. 

Направления взаимодействия органов прокуратуры с муниципальны-

ми органами: 

1) взаимодействие в рамках координационной деятельности право-

охранительных органов по борьбе с преступностью, оно охватывает: 

— участие в координационных совещаниях руководителей право-

охранительных органов; 

— совместную разработку комплексных программ по борьбе с пре-

ступностью; 

2) взаимодействие по вопросам правотворчества: 

— участие в рабочих группах, комитетах и комиссиях по подготовке 

проектов нормативных правовых актов, их обсуждении на заседаниях ука-

занных структур публичной власти; 

— составление правовых заключений по таким документам; 

3) взаимодействие в процессе профилактики правонарушений охваты-

вает: 

— надзор за соответствием законам правовых актов, издаваемых ор-

ганами местного самоуправления; 

— организацию и осуществление работы по правовому просвеще-

нию. 

В России всегда использовались механизмы общественного контроля 

за институтом полиции, привлекалось население к участию в работе поли-

ции, использовался потенциал органов местного самоуправления, развива-

лось активное взаимодействие полиции с иными правоохранительными 

структурами, органами государственной власти и управления, обществен-

ными организациями.  

Полиция в пределах своих полномочий оказывает содействие феде-

ральным органам государственной власти, органам государственной власти 

субъектов Российской Федерации, иным государственным органам, органам 

местного самоуправления, иным муниципальным органам (далее также — 

муниципальные органы), общественным объединениям, а также организа-
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циям независимо от форм собственности (далее — организации), должност-

ным лицам этих органов и организаций (далее — должностные лица) в за-

щите их прав. 

При федеральном органе исполнительной власти в сфере внутренних 

дел и территориальных органах образуются общественные советы, которые 

призваны обеспечить согласование общественно значимых интересов граж-

дан Российской Федерации и органов местного самоуправления для реше-

ния наиболее важных вопросов деятельности полиции. 

На полицию возлагаются, в частности, обязанности: 

— обеспечивать совместно с представителями органов исполнитель-

ной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправ-

ления и организаторами собраний, митингов, демонстраций, шествий и дру-

гих публичных мероприятий (далее — публичные мероприятия) безопас-

ность граждан и общественный порядок, оказывать в соответствии с законо-

дательством Российской Федерации содействие организаторам спортивных, 

зрелищных и иных массовых мероприятий (далее — массовые мероприя-

тия) в обеспечении безопасности граждан и общественного порядка в ме-

стах проведения этих мероприятий; 

— оказывать содействие государственным и муниципальным орга-

нам, кандидатам на выборные должности местного самоуправления, долж-

ностным лицам, членам избирательных комиссий, комиссий референдума, 

представителям общественных объединений и организаций в осуществле-

нии их законной деятельности, если им оказывается противодействие или 

угрожает опасность; информировать выборных должностных лиц местного 

самоуправления (глав муниципальных образований) о состоянии правопо-

рядка на соответствующей территории;  

— предоставлять по межведомственным запросам органов государ-

ственной власти, органов местного самоуправления, предоставляющих гос-

ударственные или муниципальные услуги, сведения о наличии у лица непо-

гашенной или неснятой судимости, если для предоставления государствен-

ной или муниципальной услуги предусмотрено предоставление таких све-

дений или документа, содержащего такие сведения, в указанные государ-

ственные органы или органы местного самоуправления. 

Предоставляются гарантии сотруднику полиции, избранному (назна-

ченному) в законодательный (представительный) или исполнительный орган 

местного самоуправления. 

Сотрудник полиции, избранный депутатом представительного орга-

на муниципального образования, главой муниципального образования, наз-

наченный на должность главы местной администрации, на период осущест-

вления соответствующих полномочий приостанавливает службу в полиции 

либо увольняется со службы в полиции по собственному желанию. После 
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прекращения указанных полномочий сотруднику полиции по его желанию 

предоставляется ранее замещаемая должность, а при ее отсутствии другая 

равноценная должность по прежнему либо с его согласия иному месту 

службы. 

Период осуществления вышеуказанных полномочий засчитывается 

сотруднику полиции в календарном исчислении в общий трудовой стаж 

и выслугу лет, дающую право на присвоение очередного специального зва-

ния, доплату за выслугу лет, дополнительный отпуск и назначение пенсии за 

выслугу лет. 

Органы местного самоуправления обязаны предоставлять в пределах 

границ муниципальных образований сотруднику полиции, замещающему 

должность участкового уполномоченного полиции, помещения для работы 

на обслуживаемом административном участке. Оборудование помещений 

мебелью, оргтехникой и средствами связи и обеспечение технической экс-

плуатации этих помещений (водоснабжение, отопление, освещение, уборка, 

ремонт) осуществляются за счет средств бюджетных ассигнований феде-

рального бюджета. 

Органы местного самоуправления вправе производить дополнитель-

ные расходы на обеспечение деятельности полиции, в том числе на допол-

нительные выплаты сотрудникам полиции сверх установленного размера 

денежного довольствия, в пределах средств, предусмотренных законом 

о бюджете субъекта Российской Федерации или муниципальным правовым 

актом представительного органа муниципального образования о местном 

бюджете. 

Одной из наиболее важных функций местного самоуправления по-

прежнему остается обеспечение охраны общественного порядка в пределах 

территории муниципального района или городского округа. 

Организация охраны общественного порядка — это осуществление ор-

ганами внутренних дел, другими государственными органами и органами 

местного самоуправления, а также общественными объединениями комп-

лекса основанных на законе управленческих функций, направленных на обес-

печение состояния общественного и личного спокойствия граждан, уважения 

их чести, человеческого достоинства и общественной нравственности, пре-

имущественно в общественных местах. 

Публичное мероприятие — открытая, мирная, доступная каждому, 

проводимая в форме собрания, митинга, демонстрации, шествия или пике-

тирования либо в различных сочетаниях этих форм акция, осуществляемая 

по инициативе граждан Российской Федерации, политических партий, дру-

гих общественных объединений и религиозных объединений, в том числе 

с использованием транспортных средств. Целью публичного мероприятия 

является свободное выражение и формирование мнений, а также выдвиже-
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ние требований по различным вопросам политической, экономической, со-

циальной и культурной жизни страны и вопросам внешней политики. 

Виды таких мероприятий перечислены в Федеральном законе 

от 19 июня 2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шест-

виях и пикетированиях»: собрание, митинг, демонстрация, шествие, пикети-

рование. 

К организации публичного мероприятия относятся: 

1) оповещение возможных участников публичного мероприятия 

и подача уведомления о проведении публичного мероприятия в соответ-

ствующий орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации 

или орган местного самоуправления; 

2) проведение предварительной агитации; 

3) изготовление и распространение средств наглядной агитации; 

4) другие действия, не противоречащие законодательству РФ, совер-

шаемые в целях подготовки и проведения публичного мероприятия. 

Уполномоченный представитель органа исполнительной власти субъ-

екта РФ или органа местного самоуправления обязан: 

1) присутствовать на публичном мероприятии; 

2) оказывать организатору публичного мероприятия содействие в его 

проведении; 

3) обеспечивать совместно с организатором публичного мероприятия 

и уполномоченным представителем органа внутренних дел общественный 

порядок и безопасность граждан, а также соблюдение законности при его 

проведении. 

Если во время проведения публичного мероприятия по вине его 

участников произошло нарушение правопорядка, не влекущее угрозы для 

жизни и здоровья его участников, уполномоченный органа местного само-

управления вправе потребовать от организатора публичного мероприятия 

самостоятельно или совместно с уполномоченным представителем органа 

внутренних дел устранить данное нарушение. 

Осуществление общественными объединениями охраны обществен-

ного порядка является одной из форм реализации их права на участие 

в государственной жизни и занимает важное место в их деятельности. 

Такие объединения относят к группе общественных объединений пра-

воохранительной направленности. Их можно определить как добровольные 

самоуправляемые некоммерческие формирования, созданные по инициативе 

граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации 

общих целей по охране правопорядка. 

Выделяют четыре группы общественных объединений и граждан, 

участвующих в выполнении правоохранительных функций. 
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Первую группу составляют общественные организации, непосред-

ственно предназначенные для выполнения правоохранительных функций 

в сфере охраны общественного порядка (добровольные народные дружины 

(ДНД) по охране общественного порядка, общественные пункты охраны по-

рядка (ОПОП), внештатные сотрудники). 

Вторая группа включает трудовые коллективы предприятий, учрежде-

ний и организаций всех организационно-правовых форм и создаваемые ими 

органы общественной самодеятельности (комиссии, секции, советы профи-

лактики, социально-профилактические центры, общественные инспекции 

по предупреждению правонарушений несовершеннолетних, рабочие груп-

пы). 

Третью группу составляют граждане и создаваемые ими органы об-

щественной самодеятельности по месту жительства, призванные содейство-

вать органам внутренних дел в охране общественного порядка (советы 

и комитеты микрорайонов, жилищных комплексов, домовые, уличные, квар-

тальные комитеты, родительские комитеты, общественные воспитатели). 

Четвертая группа — это общественные юрисдикционные органы, об-

ладающие правом рассмотрения конкретных дел и принятия решения (ад-

министративные комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних 

и защите их прав). 

Органы местного самоуправления, которым адресуются вопросы, 

явившиеся причинами проведения публичного мероприятия, обязаны рас-

смотреть данные вопросы по существу, принять по ним необходимые реше-

ния в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, 

и сообщить о принятых решениях организатору публичного мероприятия. 

В завершение рассматриваемого вопроса необходимо отметить, что 

решения и действия (бездействие) органов местного самоуправления, нару-

шающие право граждан на проведение публичного мероприятия, могут быть 

обжалованы в суде в порядке, установленном законодательством Российской 

Федерации. 
 

 

 

 

Лекция 14 

ГАРАНТИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Понятие и система гарантий местного самоуправления. 

2. Гарантии и защита прав местного самоуправления в отношениях 

с государственными органами, с учреждениями, предприятиями и органи-

зациями, расположенными на территории муниципальных образований. 
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3. Органы государственной власти в механизме обеспечения прав 

местного самоуправления. Судебная защита местного самоуправления. 

 

§ 1. Понятие и система гарантий местного самоуправления 

 

 

Вопрос гарантий местного самоуправления не раз являлся предметом 

рассмотрения в конституционной и муниципальной отраслях права, однако 

единого подхода к самому понятию гарантий местного самоуправления по-

прежнему не выработано и, как следствие, отсутствует исчерпывающее их 

определение. 

В теории права понятие гарантии местного самоуправления заключа-

ется в следующем. Гарантии местного самоуправления — это совокуп-

ность правовых норм, гарантирующих осуществление местного самоуп-

равления 

Гарантии местного самоуправления выступают как «условия, сред-

ства, механизмы, которые обеспечивают реальность прав и обязанностей 

местного самоуправления, возможность их реализации и наличие право-

вых средств их защиты».  

Гарантии местного самоуправления представляют собой созданные 

государством необходимые условия и средства, обеспечивающие фактиче-

скую реализацию и всестороннюю охрану прав муниципальных образова-

ний. 

В целом, систематизируя вышеизложенное, можно признать, что: 

— необходимым условием гарантий местного самоуправления яв-

ляется их нормативное закрепление; 

— гарантии направлены на обеспечение реализации прав местного 

самоуправления; 

— важным элементом системы гарантий являются механизмы су-

дебной защиты местного самоуправления. 

Конституция РФ и Закон о местном самоуправлении 2003 г. регули-

руют положения о гарантиях и защите прав местного самоуправления. Су-

дебная защита местного самоуправления является одной из важнейших 

конституционных гарантий местного самоуправления (ст. 133 Конституции 

РФ). Провозглашая местное самоуправление одной из основ конституци-

онного строя (ст. 12 Конституции РФ), законодатель, с одной стороны, ве-

дет речь о «правах местного самоуправления» как о его гарантиях, с дру-

гой же стороны, рассматривает местное самоуправление в качестве сред-

ства обеспечения права населения на самостоятельное решение вопросов 

местного значения (ч. 1 ст. 130 Конституции РФ), способа обеспечения 

непосредственного действия прав и свобод человека и гражданина (ст. 18 

Конституции РФ). 
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Понятие «гарантии местного самоуправления» представляет катего-

рию, которая отражает в динамике процесс государственной деятельности, 

связанный с функционированием конституционно-правовых институтов 

и способов конституционного регулирования, призванных обеспечивать 

реальные возможности судебной защиты местного самоуправления. 

Гарантирование реализации отдельных прав граждан в области мест-

ного самоуправления обеспечивает гарантирование местного самоуправле-

ния как такового.  

Важнейшую роль в гарантировании прав местного самоуправления 

играют судебные органы. Причем в области охраны и защиты местного са-

моуправления действуют все судебные органы в зависимости от их специ-

ализации и существа защищаемого права. 

Система гарантий местного самоуправления включает в себя отдель-

ные подсистемы: общие и специальные (собственно юридические) сред-

ства и институты обеспечения реальных возможностей осуществления 

местного самоуправления. 

Закрепляемая нормами конституционного и муниципального права 

система гарантий местного самоуправления охватывает всю совокупность 

условий и средств, обеспечивающих реализацию и защиту местного само-

управления.  

Реализация прав граждан на осуществление местного самоуправле-

ния, разнообразная деятельность органов местного самоуправления проис-

ходят в определенных социально-экономических, политических условиях, 

при определенном правовом режиме регулирования местного самоуправ-

ления, которые могут оказывать как развивающее, так и сдерживающее 

влияние на процесс развития местного самоуправления.  

Поэтому в качестве общих гарантий местного самоуправления мож-

но рассматривать те экономические и политические отношения, духовные 

устои и ценности общества, которые служат предпосылками стимулирова-

ния развития местного самоуправления, создают реальные возможности 

для наиболее полной реализации населением, представительными, испол-

нительно-распорядительными и иными органами и должностными лицами 

местного самоуправления полномочий для их реализации. 

Таким образом, подсистема общих гарантий обусловлена сложивши-

мися господствующими общественными отношениями экономического, 

социального, политического характера и связана с конкретными юридиче-

скими механизмами функционирования местного самоуправления через 

общественные связи публичного управления общественной жизнью.  

В нее входят экономические, политико-правовые, социальные, орга-

низационные, духовно-культурные гарантии. 
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Экономическими гарантиями местного самоуправления являются 

сложившееся в РФ единство экономического пространства, поддержка кон-

куренции, предпринимательской и иной экономической деятельности, мно-

гообразие и равноправие форм собственности, включая и муниципальную 

собственность, их равная правовая защита, обеспечивающие формирование 

устойчивой материально-финансовой базы местного самоуправления. 

Экономические гарантии в первую очередь обеспечиваются общими 

принципами рыночной экономики, они заложены в непосредственном ста-

новлении и развитии экономических и финансовых основ местного само-

управления, формировании достаточной налогооблагаемой базы за счет 

развития местного производства и внедрения новых современных техноло-

гий.  

Такое право закреплено за местным самоуправлением Конституцией 

РФ, законодательством о местном самоуправлении, другими нормативно-

правовыми актами. 

К экономическим гарантиям местного самоуправления относятся: 

— признание и равная защита государством муниципальной соб-

ственности наряду с иными формами собственности (ст. 8 Конституции 

РФ); 

— возможность нахождения в муниципальной собственности земли 

и других природных ресурсов (ст. 9 Конституции РФ); 

— самостоятельное решение населением вопросов владения, поль-

зования и распоряжения муниципальной собственностью (ст. 130, 132 Кон-

ституции РФ); 

— право установления местных налогов и сборов (ст. 132 Консти-

туции РФ); 

— право на дотации и субвенции (ст. 36, 37 Закона о местном само-

управлении 2003 г.). 

Политико-правовые гарантии — это общественно-политические ин-

ституты, обеспечивающие местному самоуправлению возможность сво-

бодно существовать и развиваться в единой системе демократических ин-

ститутов народовластия. 

Политико-правовые гарантии местного самоуправления — это сово-

купность правовых норм, обеспечивающих деятельность всей системы 

местного самоуправления, которые регулируются Конституцией РФ, феде-

ральными законами и подзаконными актами, законами и подзаконными ак-

тами субъектов РФ, уставами муниципальных образований и преследуют 

достижение общей цели — обеспечение полноценной деятельности мест-

ного самоуправления в решении вопросов местного значения, а также за-

щиту местного самоуправления, в том числе и судебную. 
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К политико-правовым гарантиям местного самоуправления можно 

отнести следующие: 

— разделение властей по вертикали, как составная часть политико-

правового режима государства, частью которого можно считать отделение 

муниципальной власти (ст. 10, 12 Конституции РФ); 

— разграничение полномочий между Российской Федерацией, ор-

ганами государственной власти субъектов РФ и органами местного само-

управления (ст. 4—6 Закона о местном самоуправлении 2003 г.); 

— признание публичного характера муниципальной власти. 

Социальные гарантии местного самоуправления создают условия для 

общественного развития на территории того или иного муниципального 

образования. 

К социальным гарантиям местного самоуправления можно отнести 

следующие: 

— развитие системы социальных служб; 

— установление пособий и субсидий; 

— поддержка семьи, материнства и детства. 

Организационные гарантии местного самоуправления создают усло-

вия для осуществления и проявления гражданами местного самоуправле-

ния с использованием форм непосредственной и представительной демо-

кратии. 

К ним можно отнести следующие: 

— самостоятельность местного самоуправления в решении вопро-

сов местного значения (ст. 12 Конституции РФ); 

— «выделение» органов местного самоуправления из системы ор-

ганов государственной власти (ст. 12 Конституции РФ); 

— решение вопросов самостоятельного определения населением 

структуры органов местного самоуправления (ст. 131 Конституции РФ). 

Под культурно-духовными гарантиями, в том числе местного само-

управления, понимается осознание населением системы культурных цен-

ностей и ориентаций человека в обществе, в том числе и в решении вопро-

сов местного значения. 

К культурно-духовным гарантиям местного самоуправления можно 

отнести следующие: 

— сохранение, использование и популяризация объектов культурно-

го наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственно-

сти муниципального образования (п. 13 ст. 14 Закона о местном само-

управлении 2003 г.); 

— охрана объектов культурного наследия (памятников истории 

и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на тер-
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ритории муниципального образования (п. 13.1 ст. 14 Закона о местном са-

моуправлении 2003 г.). 

Подсистема специальных (юридических) гарантий местного само-

управления представляет собой совокупность правовых норм, обеспечива-

ющих возможность эффективной реализации прав местного самоуправле-

ния и закрепляющих правовые возможности их защиты, в том числе судеб-

ной. 

В российском законодательстве специальные (юридические) гаран-

тии получают закрепление в виде конкретных требований, адресованных 

всем возможным субъектам конституционно-правовых отношений: 

1) формально-юридические, представляющие собой закрепление 

местного самоуправления, его прав и гарантий в нормативных актах, в том 

числе в Конституции РФ, федеральных законах и законах субъектов РФ; 

2) судебные — право на обращение в судебные органы с соответ-

ствующими обращениями; судебный порядок отмены решений, принятых 

населением или органами местного самоуправления (ст. 133 Конституции 

РФ); 

3) ограничительные, представляющие собой запрет на ограничение 

прав муниципальных образований, закрепленных в Конституции РФ и фе-

деральными законами (ст. 43 Закона о местном самоуправлении 2003 г.). 

В правовом государстве, каковым является РФ (п. 1 ст. 1 Конститу-

ции РФ), правосудие осуществляется только судом, который правомочен 

объективно и независимо от какого бы то ни было влияния, на основе Кон-

ституции и законов, а также установленных законом процедур решать спо-

ры о нарушенном праве.  

Судебная власть осуществляется посредством конституционного, 

гражданского, административного и уголовного судопроизводства (ст. 118 

Конституции РФ). 

Правовая, в том числе судебная, защита нарушенных прав местного 

самоуправления и прав граждан на осуществление местного самоуправле-

ния включает в себя следующие гарантии: 

1. Гарантии обеспечения исполнения муниципальных правовых ак-

тов, принятых органами местного самоуправления. В соответствии с Зако-

ном о местном самоуправлении 2003 г. решения органов местного само-

управления, принятые в пределах их компетенции, обязательны для испол-

нения всеми расположенными на их территории предприятиями, учрежде-

ниями и организациями независимо от форм собственности, государствен-

ными органами, органами местного самоуправления, а также должностны-

ми лицами и гражданами. 

За неисполнение муниципальных правовых актов местного само-

управления Закон о местном самоуправлении 2003 г. предусматривает воз-
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можность привлечения к ответственности граждан, руководителей органи-

заций, должностных лиц органов государственной власти и органов мест-

ного самоуправления в соответствии с федеральными законами и законами 

субъектов Российской Федерации. 

2. Гарантии ответственности за ущерб, причиненный в результате не-

исполнения муниципальных правовых актов. Предприятия, учреждения, ор-

ганизации, общественные объединения, их должностные лица, граждане 

несут перед органами местного самоуправления материальную ответствен-

ность в виде возмещения убытков, компенсации, штрафов, взыскиваемую 

в судебном порядке, за ущерб, причиненный муниципальному образованию, 

интересам населения в результате неисполнения решений органов местного 

самоуправления, принятых в пределах их полномочий. 

3. Гарантии судебного обжалования законов и иных нормативных пра-

вовых актов федерального и регионального (субъектов Российской Федера-

ции) уровней по вопросам местного самоуправления. Если орган местного 

самоуправления полагает, что федеральный закон или иной нормативный 

правовой акт РФ либо соответствующий акт субъекта РФ по вопросам орга-

низации местного самоуправления и установления прав, обязанностей 

и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления 

не соответствует Конституции РФ, федеральным законам, договорам о раз-

граничении предметов ведения и полномочий между органами государ-

ственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ, этот 

вопрос разрешается соответствующим судом (ст. 7 Закона о местном само-

управлении 2003 г.). 

4. Гарантии судебного обжалования муниципальных правовых актов. 

Муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие мо-

жет быть приостановлено органами и должностными лицами местного са-

моуправления, принявшими (издавшими) соответствующий муниципальный 

правовой акт, а также судом. Иски о признании таких актов недействитель-

ными подаются в суд или арбитражный суд и рассматриваются в порядке, 

предусмотренном положениями гл. 25 Гражданского процессуального ко-

декса РФ.  

Таким образом, гражданами, органами местного самоуправления, 

прокурором, уполномоченными федеральным законом органами государ-

ственной власти в судебном порядке может быть обжаловано решение 

о проведении местного референдума, а также принятое на местном рефе-

рендуме решение; решения, принятые путем прямого волеизъявления граж-

дан, включая и решения схода граждан. 

5. Гарантии судебной защиты прав граждан и органов местного само-

управления при принятии устава муниципального образования. Отказ 

в государственной регистрации устава муниципального образования, муни-
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ципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав му-

ниципального образования, а также нарушение установленных сроков госу-

дарственной регистрации устава муниципального образования, муници-

пального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав может 

быть обжалован гражданами и органами местного самоуправления в суде. 

6. Гарантии судебной защиты прав и интересов муниципального обра-

зования при временном осуществлении органами государственной власти 

отдельных полномочий органов местного самоуправления. Закон о местном 

самоуправлении 2003 г. предусматривает возможность обжалования в су-

дебном порядке решений органов государственной власти субъектов РФ, 

принятых по вопросам временного осуществления отдельных полномочий 

органов местного самоуправления, в том числе по вопросам введения вре-

менной финансовой администрации. 

7. Гарантии судебной защиты прав граждан на осуществление местно-

го самоуправления и иных прав граждан на территории муниципального об-

разования. Гражданин вправе обратиться в суд с иском о восстановлении 

нарушенных прав на участие в местном самоуправлении в случае, если до-

пускается какое-либо ограничение его прав по политическим убеждениям, 

расовой и национальной принадлежности, социальному происхождению, 

должностному или имущественному положению, принадлежности к общес-

твенному объединению. 

Действующее законодательство закрепляет право граждан на обраще-

ние за судебной защитой при нарушении их прав в связи с организацией 

и проведением муниципальных выборов.  

Например, в случаях, если уполномоченный на то орган или долж-

ностное лицо местного самоуправления либо избирательная комиссия му-

ниципального образования не назначит в установленный срок выборы депу-

татов или выборных должностных лиц, выборы по заявлениям избирателей, 

избирательных объединений, органов государственной власти, органов 

местного самоуправления, прокурора — назначаются соответствующим су-

дом. 

В случаях, прямо предусмотренных законом, органы местного само-

управления вправе обращаться в суд за защитой прав жителей муниципаль-

ного образования. Так, в соответствии с Законом Российской Федерации 

от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав потребителей» органы мест-

ного самоуправления в целях защиты прав потребителей обращаются в суды 

с исками о признании противоправными действий продавца и прекращении 

таких действий. 

С учетом сказанного считаем, что гарантии местного самоуправления 

являются одним из важнейших факторов повышения эффективности мест-

ного самоуправления, проявления местным самоуправлением всех своих 
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демократических качеств в процессе организации жизни населения в муни-

ципальных образованиях на началах самостоятельности, инициативы и от-

ветственности за решение вопросов местного значения. 

Конституционное установление системы судебных гарантий местного 

самоуправления закрепляет принципиально новые подходы не только 

к местному самоуправлению, но и к характеру его взаимоотношений со все-

ми ветвями государственной власти, а также и к самой судебной власти, ее 

роли в защите прав и свобод граждан, причем как индивидуального, так 

и коллективного характера.  

Очевидно, что только в совокупности и гармоничном сочетании об-

щие и специальные (юридические) гарантии местного самоуправления мо-

гут в полном объеме обеспечить использование субъектами местного само-

управления возможности на реализацию права и способности на выполне-

ние определенных юридических обязанностей. 

Система конституционных гарантий местного самоуправления полу-

чает подтверждение и развитие в решениях Конституционного Суда РФ. 

Так, в Определении Конституционного Суда РФ от 7 декабря 2006 г. № 542-

О Суд определил, что содержащиеся в ст. 12, 130 (ч. 1), 132 (ч. 1), 133 Кон-

ституции РФ конституционные гарантии местного самоуправления являют-

ся основой реализации народом своей власти через органы местного само-

управления (ч. 2 ст. 3 Конституции РФ). 

Действующий Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации» отменил действие Федерального закона № 154-ФЗ, принятого 

28 августа 1995 г. Следует отметить, что в отличие от ФЗ № 154 в ФЗ № 131 

не содержится ранее существовавшей специальной главы о гарантиях мест-

ного самоуправления. 

 

 

 

§ 2. Гарантии и защита прав местного самоуправления  

в отношениях с государственными органами, с учреждениями,  

предприятиями и организациями, расположенными на территории 

муниципальных образований 

 

 

Местное самоуправление в Российской Федерации гарантируется за-

претом на ограничение прав местного самоуправления, установленных Кон-

ституцией Российской Федерации и федеральными законами (ст. 133 Кон-

ституции Российской Федерации). 
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В части 3 ст. 3 Федерального закона «Об общих принципах организа-

ции местного самоуправления в Российской Федерации» закреплено, что 

установленные Конституцией Российской Федерации и данным Федераль-

ным законом права граждан на осуществление местного самоуправления 

могут быть ограничены только федеральным законом в той мере, в какой это 

необходимо для защиты основ конституционного строя, нравственности, 

здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны 

страны и безопасности государства. Данное положение корреспондирует 

с нормой ч. 3 ст. 55 Конституции Российской Федерации, определяющей ус-

ловия ограничения любых прав и свобод граждан, включая право на мест-

ное самоуправление. 

Согласно ч. 2 ст. 4 Федерального закона «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации» изменение об-

щих принципов организации местного самоуправления, установленных 

этим Федеральным законом, допускается не иначе как путем внесения изме-

нений и дополнений в данный Федеральный закон. 

Рассмотрение обращений органов и должностных лиц местного само-

управления органами государственной власти, государственными долж-

ностными лицами, организациями, к которым эти обращения направлены. 

Особое внимание в федеральном и региональном законодательстве 

уделено праву законодательной инициативы органов местного самоуправле-

ния в законодательном (представительном) органе субъекта Российской Фе-

дерации.  

Федеральный закон «Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации» называет представительные орга-

ны местного самоуправления в числе субъектов такого права. Предоставле-

ние местному самоуправлению права законодательной инициативы является 

достаточно эффективным механизмом реализации интересов муниципаль-

ных образований, взаимодействия государственных и местных интересов. 

Порядок его осуществления рассмотрим на примере Закона Волгоградской 

области «О порядке осуществления права законодательной инициативы 

представительными органами местного самоуправления Волгоградской об-

ласти». 

Представительные органы местного самоуправления в Волгоградской 

области обладают правом законодательной инициативы в Волгоградской об-

ластной Думе по всем вопросам, отнесенным к ведению органов государ-

ственной власти Волгоградской области и входящим в компетенцию Волго-

градской областной Думы. 
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Перечень субъектов, обладающих правом внесения проектов соответ-

ствующих правовых актов, и порядок их внесения устанавливаются уставом 

муниципального образования. 

По результатам рассмотрения представленного законопроекта пред-

ставительный орган местного самоуправления принимает одно из следую-

щих решений: 

— о внесении законопроекта в областную Думу; 

— о доработке законопроекта и внесении его на повторное рассмот-

рение; 

— об отказе во внесении законопроекта в областную Думу. 

Представительные органы местного самоуправления обладают правом 

внесения поправок к рассматриваемым Волгоградской областной Думой за-

конопроектам и законам Волгоградской области. 

Названный Закон Волгоградской области определяет и требования 

к документам, представляемым представительными органами местного са-

моуправления в Волгоградскую областную Думу в порядке законодательной 

инициативы. При этом в случае, если форма представленного законопроекта 

не отвечает этим требованиям, то такой проект в течение семи дней со дня 

его регистрации в Волгоградской областной Думе возвращается инициатору 

для безусловного выполнения требований, установленных Законом. 

Также установлено, что от имени представительных органов местного 

самоуправления законопроект, поправки к законопроектам может представ-

лять глава муниципального образования или уполномоченный этими орга-

нами представитель, имеющий решение соответствующих органов о своих 

полномочиях по представлению законопроекта. 

Обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления 

граждан, решений органов и должностных лиц местного самоуправления 

для исполнения всеми расположенными на территории муниципального об-

разования предприятиями, учреждениями и организациями, а также самими 

органами местного самоуправления и гражданами. 

Федеральным законом «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» установлено, что муниципальные 

правовые акты, принятые в пределах компетенции муниципального образо-

вания, подлежат обязательному исполнению на всей территории муници-

пального образования. За неисполнение решений органов местного само-

управления физические и юридические лица несут административную от-

ветственность в соответствии с федеральными законами и (или) законами 

субъектов Российской Федерации (ч. 3 ст. 7).  

Следует отметить, что в настоящее время Кодекс Российской Федера-

ции об административных правонарушениях не предусматривает админи-
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стративной ответственности за неисполнение решений органов местного 

самоуправления.  

Поэтому такая административная ответственность устанавливается 

в законах субъектов Российской Федерации. Во многих субъектах Федера-

ции такие законы уже приняты и действуют. 

Решение, принятое на местном референдуме, подлежит обязательному 

исполнению на территории муниципального образования и не нуждается в 

утверждении какими-либо органами государственной власти, их должност-

ными лицами или органами местного самоуправления (ч. 7 ст. 22). Согласно 

ч. 7 ст. 25 вышеназванного Федерального закона решения, принятые на схо-

де граждан, подлежат обязательному исполнению на территории поселения. 

 

 

 

§ 3. Органы государственной власти в механизме обеспечения прав 

местного самоуправления. Судебная защита местного самоуправления 

 

 

Органы государственной власти обязаны передавать органам местного 

самоуправления материальные и финансовые ресурсы, необходимые для 

осуществления отдельных государственных полномочий. Финансовое обес-

печение переданных отдельных государственных полномочий осуществляет-

ся только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из соответ-

ствующих бюджетов. Органы местного самоуправления имеют право допол-

нительно использовать собственные материальные ресурсы и финансовые 

средства для осуществления переданных им отдельных государственных 

полномочий в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального 

образования. 

Статья 63 Федерального закона «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» регулирует предоставле-

ние субвенций местным бюджетам на осуществление органами местного са-

моуправления отдельных государственных полномочий. Общий объем суб-

венций, предоставляемых из федерального бюджета, бюджета субъекта Рос-

сийской Федерации местным бюджетам на осуществление органами местно-

го самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, 

определяется федеральным законом о федеральном бюджете или законом 

субъекта Федерации о региональном бюджете субъекта на очередной финан-

совый год. При этом субвенции на осуществление органами местного само-

управления переданных им отдельных государственных полномочий предо-

ставляются местным бюджетам из создаваемого в составе бюджета субъекта 

Российской Федерации регионального фонда компенсаций. 

consultantplus://offline/ref=34E64A5DDAE6AC4F34076F9CC41C74749CF6BADA24817B3D6A6EDCFED93A485D06245B0E5FA37EU5F5M
consultantplus://offline/ref=34E64A5DDAE6AC4F34076F9CC41C74749CF6BADA24817B3D6A6EDCFED93A485D06245B0E5FA373U5F0M
consultantplus://offline/ref=34E1551C96632193068CE3D09B063788376B08BF75A4B59B19C7D8EDE8F7E8BEF9F8ABB252135DT8G0M


157 

 

Кроме того, Конституция Российской Федерации в ст. 133 устанавли-
вает такую гарантию местного самоуправления, как право на компенсацию 
дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых ор-
ганами государственной власти. 

Судебная защита местного самоуправления занимает особое место 
среди юридических гарантий. В ст. 11 Европейской хартии местного само-
управления указано, что органы местного самоуправления должны иметь 
право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления 
ими своих полномочий и соблюдения закрепленных в Конституции Рос-
сийской Федерации или внутреннем законодательстве принципов местного 
самоуправления. Конституция Российской Федерации в ст. 133 закрепляет, 
что местное самоуправление гарантируется правом на судебную защиту.  

Более детально такая защита регламентируется федеральным законо-
дательством, поскольку, в соответствии с п. «о» ст. 71 Конституции Рос-
сийской Федерации, как судоустройство, так и гражданско-процессуальное 
и арбитражно-процессуальное законодательство находятся в ведении Рос-
сийской Федерации. 

Так, в п. 2 ст. 251 Гражданского процессуального кодекса Российской 
Федерации установлено, что с заявлением о признании нормативного пра-
вового акта противоречащим закону полностью или в части в суд вправе 
обратиться в том числе орган местного самоуправления, глава муници-
пального образования, считающие, что принятым и опубликованным в ус-
тановленном порядке нормативным правовым актом нарушена их компе-
тенция. 

Помимо судов общей юрисдикции защита прав местного самоуправ-
ления осуществляется в арбитражном судопроизводстве. В частности, в со-
ответствии с ч. 2 ст. 192 Арбитражного процессуального кодекса Российс-
кой Федерации органы местного самоуправления вправе обратиться в ар-
битражный суд в случаях, предусмотренных данным Кодексом, с заявлени-
ями о признании нормативных правовых актов недействующими, если по-
лагают, что такой оспариваемый акт или отдельные его положения 
не соответствуют закону или иному нормативному правовому акту, имею-
щим большую юридическую силу, и нарушают права и законные интересы 
граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной эко-
номической деятельности. 

Судебная защита прав местного самоуправления от их нарушения 
в законах обеспечивается и конституционным правосудием. Конституци-
онный Суд Российской Федерации вынес ряд решений, имеющих принци-
пиальное значение для развития местного самоуправления. Следует отме-
тить, что сами органы местного самоуправления не наделены правом об-
ращения в Конституционный Суд.  

В то же время Конституционный Суд отметил, что в процедуре кон-
ституционного судопроизводства — в соответствии с ч. 4 ст. 125 Конститу-
ции Российской Федерации в системном единстве с ч. 1 ст. 96 Федерально-
го конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Феде-
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рации» — могут быть оспорены и сами законы (федеральные и региональ-
ные), примененные или подлежащие применению в конкретном деле, по 
жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и объеди-
нений граждан.  

Как следует из данной конституционной нормы, при этом не исключа-
ется защита средствами конституционного правосудия прав муниципальных 
образований как территориальных объединений граждан, коллективно реа-
лизующих на основании Конституции Российской Федерации право на осу-
ществление местного самоуправления. Однако, как представляется, это по-
ложение нуждается в дополнительном законодательном уточнении. 

Это связано с тем, что органы местного самоуправления (в отличие 
от федеральных и региональных органов государственной власти и граж-
дан) лишены возможности обращаться в Конституционный Суд Россий-
ской Федерации. Наделение органов местного самоуправления правом об-
ращения в Конституционный Суд с запросами о конституционности норма-
тивных правовых актов, о толковании Конституции Российской Федерации 
потребует внесения изменений в текст самой Конституции. Однако 
в ст. 125 Конституции Российской Федерации предусмотрена также воз-
можность обращения в Конституционный Суд с жалобами на нарушения 
конституционных прав и свобод граждан. 

Конституционные (уставные) суды субъектов Российской Федерации 
создаются субъектом Федерации, в том числе и для рассмотрения вопросов 
соответствия актов органов местного самоуправления конституции (уставу) 
региона (ст. 27 Федерального конституционного закона «О судебной системе 
Российской Федерации»). Во многих субъектах Российской Федерации ор-
ганы местного самоуправления наделены правом обращения в конститу-
ционные (уставные) суды. В компетенцию конституционных (уставных) су-
дов может входить и рассмотрение споров о компетенции между органами 
государственной власти и органами местного самоуправления. 

Итак, судебная защита местного самоуправления занимает особое 
место среди юридических гарантий.  

В статье 11 Европейской хартии местного самоуправления указано, 
что органы местного самоуправления должны иметь право на судебную 
защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий 
и соблюдения закрепленных в Конституции или внутреннем законодатель-
стве принципов местного самоуправления. Конституция Российской Феде-
рации в ст. 133 закрепляет, что местное самоуправление гарантируется 
правом на судебную защиту.  

Более детально такая защита регламентируется федеральным законо-
дательством, поскольку в соответствии с п. «о» ст. 71 Конституции Россий-
ской Федерации как судоустройство, так и гражданско-процессуальное за-
конодательство находятся в ведении Российской Федерации. 
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Лекция 15. 

ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ОРГАНОВ И ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

 

 

План: 

1. Ответственности депутатов, членов выборных органов местного 

самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления 

перед населением. 

2. Ответственность органов местного самоуправления и должност-

ных лиц местного самоуправления перед государством. 

3. Ответственность представительного органа муниципального обра-

зования перед государством. 

4. Ответственность главы муниципального образования и главы 

местной администрации перед государством. 

5. Ответственность органов местного самоуправления и должност-

ных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими 

лицами. 

 

 

 

§ 1. Ответственность депутатов, членов выборных органов местного 

самоуправления, выборных должностных лиц  

местного самоуправления перед населением 

 

 

Об ответственности депутатов и других выборных лиц местного са-

моуправления перед населением, процедуре их отзыва населением Феде-

ральный закон № 131-ФЗ говорит в двух статьях 24 и 71. Основания для от-

зыва депутата, установленные ст. 24, проанализированы в главе учебника, 

посвященной формам непосредственного осуществления населением мест-

ного самоуправления и участию населения в его осуществлении. Кроме то-

го, в ст. 71 установлено, что основания для наступления ответственности ор-

ганов местного самоуправления, депутатов, выборных должностных лиц, 

а также процедура и порядок решения соответствующих вопросов опреде-

ляются уставами муниципальных образований в соответствии с теми нор-

мами, которые закреплены Федеральным законом № 131-ФЗ. 

В новых уставах муниципальных образований положения, касающи-

еся проведения отзыва, конкретизируются с учетом того, что определено 

также Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав 

и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и За-

коном о местном референдуме соответствующего субъекта Федерации. 
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В качестве оснований отзыва называются нарушения Конституции 

Российской Федерации, Конституции (устава) субъекта Федерации, устава 

муниципального образования. При этом в некоторых уставах муниципаль-

ных образований (например, в уставе города Славгорода Алтайского края) 

говорится о грубом, т. е. повлекшем нарушение прав значительного числа 

граждан, и о систематическом, т. е. два и более раза, нарушении законов. 

В уставе муниципального образования могут быть определены и дру-

гие основания для отзыва депутатов и выборных должностных лиц местно-

го самоуправления. 

Не могут быть основаниями для отзыва депутата и другого выборно-

го должностного лица: их политические убеждения и законная политиче-

ская деятельность; позиция, выраженная ими при голосовании в предста-

вительном органе муниципального образования; действия, для которых 

предусмотрен особый порядок расследования и особая ответственность, 

предусматривающая прекращение полномочий выборного лица. 

Процедура отзыва не может быть инициирована в связи с теми дей-

ствиями (бездействием), которые ранее являлись основанием к проведению 

голосования по отзыву, но в результате такого голосования решение по от-

зыву не было принято, или если голосование было признано несостоявшим-

ся. Отзыв не может быть также инициирован согласно уставам ряда муни-

ципальных образований в течение первого года срока полномочий депутата 

и другого выборного лица. 

Основываясь на процедуре проведения местного референдума, уста-

новленной федеральными законами и законами субъектов Федерации, 

уставы ряда муниципальных образований (например, г. Ханты-Мансийска) 

дополняют ее, определяют особенности проведения отзыва. Здесь устанав-

ливается, в частности, что каждый избиратель или группа избирателей, за-

регистрированных в городе (избирательном округе), вправе образовать 

инициативную группу избирателей по проведению голосования по отзыву 

депутата Думы города, главы города в количестве 15 человек для выдвиже-

ния инициативы проведения голосования по отзыву депутата Думы города 

или главы города. 

Инициативная группа обязана в письменном виде уведомить отзыва-

емое лицо о времени и месте проведения собрания, на котором планирует-

ся инициировать процедуру отзыва, не позднее чем за семь дней до дня 

проведения собрания. Отзываемое лицо вправе присутствовать на собра-

нии инициативной группы и дать объяснения по поводу обстоятельств, вы-

двигаемых в качестве основания отзыва. 

В ходатайстве инициативной группы должны указываться основания 

для отзыва депутата Думы города, главы города, предлагаемые инициатив-

ной группой для вынесения на голосование. Ходатайство инициативной 

группы должно быть подписано всеми ее членами. 
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Вместе с ходатайством о регистрации инициативной группы в изби-

рательную комиссию города должен быть представлен протокол собрания 

инициативной группы, на котором было принято решение о выдвижении 

инициативы проведения голосования по отзыву, документ, подтверждаю-

щий факт уведомления отзываемого лица, копия судебного решения или 

официальная информация о наличии такого судебного решения. При за-

труднении в получении судебного решения или официальной информации 

инициативная группа представляет в избирательную комиссию города хо-

датайство об истребовании необходимых материалов. 

Дума города проверяет соответствие оснований для отзыва, выдви-

нутых инициативной группой, основаниям для отзыва, установленным 

уставом города, в течение 20 дней со дня поступления в Думу ходатайства 

инициативной группы и приложенных к нему документов. 

Если Дума признает, что основания для отзыва депутата Думы, главы 

города, выдвинутые инициативной группой, соответствуют основаниям 

для отзыва, установленным уставом города, избирательная комиссия горо-

да осуществляет регистрацию инициативной группы, выдает ей регистра-

ционное свидетельство, а также сообщает об этом в средствах массовой 

информации. 

Сбор подписей в поддержку инициативы проведения голосования 

по отзыву депутата Думы, главы города осуществляется в том избиратель-

ном округе, от которого было избрано отзываемое лицо. Количество со-

бранных подписей должно быть не менее количества подписей, которое 

было собрано для регистрации его кандидатом в депутаты Думы, главы го-

рода. 

Срок сбора подписей в поддержку инициативы проведения голосо-

вания не должен превышать 30 дней со дня выдачи регистрационного сви-

детельства. Подписи, собранные по истечении указанного срока, являются 

недействительными. 

Инициативная группа вправе отозвать свое ходатайство. 

Решение о назначении голосования по отзыву принимается Думой 

города в течение 30 дней со дня поступления в Думу подписных листов, 

экземпляра протокола об итогах сбора подписей и копии постановления 

избирательной комиссии города. 

Решение Думы города в двухдневный срок со дня его принятия дово-

дится до сведения депутата Думы города, главы города, в отношении кото-

рого назначено голосование. 

Депутат Думы, глава города вправе выступить с официальным разъ-

яснением своей позиции по поводу отзыва. 

Решение Думы города о назначении голосования по отзыву депутата 

Думы города, главы города подлежит официальному опубликованию (об-

народованию). Одновременно депутату Думы города, главе города предо-
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ставляется возможность опубликовать объяснение по поводу обстоятель-

ств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва. 

Голосование по отзыву депутата Думы города, главы города призна-

ется состоявшимся, если в нем приняло участие не менее 50 % от общего 

числа участников голосования, внесенных в списки участников голосова-

ния по отзыву депутата Думы города, главы города. 

Депутат Думы города, глава города прекращают полномочия по ис-

течении трех дней с момента опубликования полной официальной инфор-

мации о результатах голосования по отзыву депутата Думы города, главы 

города. 
Повторное (в рамках срока полномочий депутата Думы города, главы 

города) внесение предложения об отзыве депутата Думы города, главы го-
рода допускается не ранее чем через год после дня голосования об отзыве. 

Федеральный закон от 27 декабря 2009 г. № 365-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи 
с совершенствованием деятельности органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации и органов местного самоуправления» допол-
нил перечень субъектов ответственности перед населением за счет органов 
местного самоуправления. Это логично, поскольку устраняет внутреннее 
противоречие Федерального закона № 131-ФЗ. Ведь согласно п. 16 ст. 35 
данного Закона уставом муниципального образования может быть преду-
смотрено досрочное прекращение полномочий представительного органа 
муниципального образования в случае нарушения срока издания муници-
пального правового акта, требуемого для реализации решения, принятого 
путем прямого волеизъявления граждан. Это расценивается как неисполне-
ние воли главного субъекта местного самоуправления — населения муници-
пального образования. 

Но дело не только в этом. В правовой науке до сих пор обсуждается 
вопрос о целесообразности одновременного установления возможности ро-
спуска коллегиального представительного органа населением и отзыва его 
членов (депутатов) избирателями. Одни авторы выступают за эту меру, дру-
гие — против. С нашей точки зрения, эта ответственность возможна и даже 
необходима, но только в тех случаях, когда законом точно предусмотрены ее 
основания. Иначе могут быть поставлены под угрозу стабильность и непре-
рывность местного самоуправления. 

 
 
 

§ 2. Ответственность органов местного самоуправления 
и должностных лиц местного самоуправления перед государством 

 
 

Содержание ответственности должностных лиц и органов местного 
самоуправления перед государством связано с конституционными основами 
отношений органов государственной и муниципальной власти. Понимание 
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обусловленности этой связи, ее законодательное воплощение имеют свою 
историю. Еще в 1997 г. Народный Хурал Бурятии обратился с запросом 
в Конституционный Суд РФ о проверке соответствия п. 3 ст. 49 Федерально-
го закона № 154-ФЗ, устанавливающего возможность досрочного прекраще-
ния полномочий органов и выборных лиц местного самоуправления 
в случае установленных судом нарушений этими органами и должностными 
лицами Конституции РФ и законов. Такая возможность, по мнению Народ-
ного Хурала Бурятии, нарушает самостоятельность местного самоуправле-
ния, позволяет органам государственной власти вмешиваться в функциони-
рование местного самоуправления и потому противоречит Конституции РФ, 
в соответствии с которой органы местного самоуправления как особая раз-
новидность осуществления власти народом не входят в систему органов 
государственной власти и предназначены для самостоятельного решения 
населением вопросов местного значения. 

Конституционный Суд отметил, что, хотя Конституция РФ закрепляет 
самостоятельность местного самоуправления и его органов, эту самостоя-
тельность нельзя рассматривать в отрыве от других конституционных уста-
новлений. Согласно Конституции РФ деятельность органов местного само-
управления и выборных должностных лиц местного самоуправления долж-
на соответствовать Конституции РФ и основанным на ней нормативным 
правовым актам. 

Для того чтобы обеспечить реализацию указанных конституционных 
положений, а также защитить права граждан (в том числе право на осу-
ществление местного самоуправления) от всевозможных злоупотреблений 
своими полномочиями со стороны органов и должностных лиц местного 
самоуправления и вместе с тем гарантировать муниципальным образовани-
ям защиту от необоснованного вмешательства в их деятельность, РФ как су-
веренное государство вправе предусмотреть адекватные меры ответственно-
сти органов и выборных должностных лиц местного самоуправления, в том 
числе досрочное прекращение полномочий соответствующего органа и вы-
борного должностного лица местного самоуправления. Досрочное прекра-
щение полномочий — при условии, что оно сопровождается одновремен-
ным назначением новых выборов и как разновидность ответственности со-
размерно степени совершенного нарушения и значимости защищаемых ин-
тересов, — само по себе не может рассматриваться как неправомерное вме-
шательство органов государственной власти в деятельность местного само-
управления. Таким образом, установленная законом возможность досрочно-
го прекращения полномочий органа или выборного должностного лица 
местного самоуправления не противоречит Конституции РФ. 

Возможность досрочного прекращения полномочий — один из основ-
ных принципов, определяющих статус органов и выборных должностных 
лиц местного самоуправления. Установление общих принципов организации 
местного самоуправления относится к совместному ведению РФ и ее субъ-
ектов. По предметам совместного ведения РФ и ее субъектов издаются фе-
деральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные 
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нормативные правовые акты субъектов РФ. Следовательно, федеральный за-
конодатель вправе предусмотреть досрочное прекращение полномочий ор-
гана и выборного должностного лица местного самоуправления. 

Федеральный закон № 131-ФЗ упростил механизм досрочного лише-
ния полномочий органа и выборного должностного лица за издание реше-
ний, противоречащих законодательству. Федеральные органы из этого про-
цесса исключены. Относительно представительных органов осталось пра-
вило о возможности досрочного лишения полномочий в случае издания 
нормативных правовых решений, противоречащих законодательству. Это 
понятно - нормативные решения типичны для представительных органов. 
Зато для главы муниципального образования и главы местной администра-
ции предусмотрено досрочное отрешение от должности не только в случае 
издания нормативного акта, но и в случае совершения ими действия, в том 
числе издания правового акта ненормативного характера, влекущего нару-
шение прав и свобод человека и другие серьезные последствия. 

Момент наступления ответственности представительного органа от-
личается от момента наступления ответственности должностного лица. 
В первом случае необходимо наличие двух судебных решений о противоре-
чии нормативного акта представительного органа законодательству и об ус-
тановлении факта неисполнения первого решения суда. Во втором случае 
требуется одно решение суда — о несоответствии нормативного акта долж-
ностного лица законодательству или о факте издания незаконного ненорма-
тивного акта или совершения действий, влекущих определенные в законе 
тяжелые последствия. 

От прежнего порядка остались довольно продолжительные сроки ис-
полнения судебных решений. В первом случае три и один месяц. Во вто-
ром — два месяца (при издании нормативного правового акта). По сути де-
ла, ответственность органов и должностных лиц по-прежнему наступает 
не за незаконные акты и действия, а за неисполнение судебных решений. 
Представительный орган и должностное лицо при таком порядке не страда-
ют из-за ошибок, связанных с неправильным толкованием и применением 
ими закона. Несут потери правопорядок и законность. Продолжает сохра-
няться формальная и реальная возможности органов и должностных лиц из-
давать незаконные акты, вовремя исполняя судебные решения, констатиру-
ющие их незаконность. В результате могут нарушаться права и законные 
интересы граждан. 

Избежать этого помогло бы установление порядка, при котором пре-
дусматриваются жесткие меры ответственности за систематические наруше-
ния законности органами и выборными должностными лицами местного са-
моуправления. В случае если представительным органом местного самоуп-
равления систематически (например, трижды в течение года) совершены 
действия, признанные судом противоречащими Конституции РФ, федераль-
ным законам, конституции, уставу, закону субъекта РФ, уставу муниципаль-
ного образования, либо систематически (трижды в течение года) принима-
лись нормативные акты, противоречащие законодательству, представитель-

consultantplus://offline/ref=5EC99E3394B7A846306C6A296294619D60DC223C1A97D3D0DD189ADDE255D600A40DD94FCD8D2887F6QDM
consultantplus://offline/ref=5EC99E3394B7A846306C6A296294619D63D5223F16C084D28C4D94FDQ8M


165 

 

ный орган может быть распущен не позднее трех месяцев со дня вступления 
в силу решения суда, констатирующего последнее (третье) нарушение зако-
нодательства этим органом. Примерно такое же правило может быть уста-
новлено и для должностных лиц местного самоуправления (главы муници-
пального образования и главы местной администрации). 

Оправданно дополнение случаев ответственности представительных 
органов перед государством, внесенное Федеральным законом от 18 июня 
2007 г. № 101-ФЗ. В соответствии с этим Законом, в случае если соответ-
ствующим судом установлено, что избранный в правомочном составе пред-
ставительный орган муниципального образования в течение трех месяцев 
подряд не проводил правомочного заседания, высшее должностное лицо 
субъекта РФ (руководитель высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ) в течение трех месяцев со дня вступления в силу 
решения суда, установившего данный факт, вносит в законодательный 
(представительный) орган государственной власти субъекта РФ проект за-
кона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального об-
разования. 

В случае если соответствующим судом установлено, что вновь из-
бранный в правомочном составе представительный орган муниципального 
образования в течение трех месяцев подряд не проводил правомочного засе-
дания, высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руково-
дитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
РФ) в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда, устано-
вившего данный факт, вносит в законодательный (представительный) орган 
государственной власти субъекта РФ проект закона субъекта РФ о роспуске 
представительного органа муниципального образования. 

 
 
 

§ 3. Ответственность представительного органа  
муниципального образования перед государством 

 
 

В случае, если соответствующим судом установлено, что представи-
тельным органом муниципального образования принят нормативный право-
вой акт, противоречащий Конституции Российской Федерации, федераль-
ным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уста-
ву), законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального обра-
зования, а представительный орган муниципального образования в течение 
трех месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение иного 
предусмотренного решением суда срока не принял в пределах своих полно-
мочий мер по исполнению решения суда, в том числе не отменил соответ-
ствующий нормативный правовой акт, высшее должностное лицо субъекта 
Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа гос-
ударственной власти субъекта Российской Федерации) в течение одного ме-

consultantplus://offline/ref=5EC99E3394B7A846306C6A296294619D68D8253E1F9D8EDAD54196DFE55A8917A344D54ECD8D2EF8Q8M
consultantplus://offline/ref=CDD6108B2741B29F216A96E6AF8FF717AE1A13F3325EEC86F91EFFYCl0M


166 

 

сяца после вступления в силу решения суда, установившего факт неиспол-
нения данного решения, вносит в законодательный (представительный) ор-
ган государственной власти субъекта Российской Федерации проект закона 
субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа му-
ниципального образования. 

Полномочия представительного органа муниципального образования 
прекращаются со дня вступления в силу закона субъекта Российской Феде-
рации о его роспуске. 

В случае, если соответствующим судом установлено, что избранный 
в правомочном составе представительный орган муниципального образова-
ния в течение трех месяцев подряд не проводил правомочного заседания, 
высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации) в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения 
суда, установившего данный факт, вносит в законодательный (представи-
тельный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации 
проект закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительно-
го органа муниципального образования. 

В случае, если соответствующим судом установлено, что вновь из-
бранный в правомочном составе представительный орган муниципального 
образования в течение трех месяцев подряд не проводил правомочного засе-
дания, высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руково-
дитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) в течение трех месяцев со дня вступления в силу 
решения суда, установившего данный факт, вносит в законодательный 
(представительный) орган государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации проект закона субъекта Российской Федерации о роспуске предста-
вительного органа муниципального образования. 

Закон субъекта Российской Федерации о роспуске представительного 
органа муниципального образования может быть обжалован в судебном по-
рядке в течение 10 дней со дня вступления в силу. Суд должен рассмотреть 
жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи. 

 
 
 

§ 4. Ответственность главы муниципального образования  
и главы местной администрации перед государством 

 
 

В новой ст. 74.1 Федерального закона № 131-ФЗ подробно прописана 
процедура удаления главы муниципального образования в отставку. Здесь 
установлено, что представительный орган муниципального образования 
вправе удалить главу муниципального образования в отставку по инициативе 
депутатов представительного органа муниципального образования или по 
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инициативе высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего 
исполнительного органа государственной власти субъекта РФ). 

Основаниями для удаления главы муниципального образования в от-
ставку являются: 

1) решения, действия (бездействие) главы муниципального образова-
ния, повлекшие (повлекшее) наступление последствий, предусмотренных п. 2 
и 3 ч. 1 ст. 75 Федерального закона № 131-ФЗ, т. е. если вследствие решений, 
действий (бездействия) органов местного самоуправления возникает просро-
ченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих 
долговых и (или) бюджетных обязательств, определенная в порядке, установ-
ленном Бюджетным кодексом РФ, превышающая 30 % собственных доходов 
бюджетов муниципальных образований в отчетном финансовом году, и (или) 
просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению 
своих бюджетных обязательств, превышающая 40 % бюджетных ассигнова-
ний в отчетном финансовом году, при условии выполнения бюджетных обя-
зательств федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ в отношении 
бюджетов указанных муниципальных образований, а также если при осу-
ществлении отдельных переданных государственных полномочий за счет 
предоставления субвенций местным бюджетам органами местного само-
управления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств ли-
бо нарушение Конституции РФ, федерального закона, иных нормативных 
правовых актов, установленные соответствующим судом; 

2) неисполнение в течение трех и более месяцев обязанностей по ре-
шению вопросов местного значения, осуществлению полномочий, преду-
смотренных настоящим Федеральным законом, иными федеральными зако-
нами, уставом муниципального образования, и (или) обязанностей по обеспе-
чению осуществления органами местного самоуправления отдельных госу-
дарственных полномочий, переданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъекта РФ; 

3) неудовлетворительная оценка деятельности главы муниципального 
образования представительным органом муниципального образования по ре-
зультатам его ежегодного отчета перед представительным органом муници-
пального образования, данная два раза подряд. 

Инициатива депутатов представительного органа муниципального об-
разования об удалении главы муниципального образования в отставку, вы-
двинутая не менее чем одной третью от установленной численности депута-
тов представительного органа муниципального образования, оформляется 
в виде обращения, которое вносится в представительный орган муниципаль-
ного образования. Указанное обращение вносится вместе с проектом решения 
представительного органа муниципального образования об удалении главы 
муниципального образования в отставку. О выдвижении данной инициативы 
глава муниципального образования и высшее должностное лицо субъекта РФ 
(руководитель высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации) уведомляются не позднее дня, следующего 
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за днем внесения указанного обращения в представительный орган муници-
пального образования. 

Рассмотрение инициативы депутатов представительного органа муни-
ципального образования об удалении главы муниципального образования 
в отставку осуществляется с учетом мнения высшего должностного лица 
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации). 

В случае если при рассмотрении инициативы депутатов представи-
тельного органа муниципального образования об удалении главы муници-
пального образования в отставку предполагается рассмотрение вопросов, ка-
сающихся обеспечения осуществления органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий, переданных органам местного са-
моуправления федеральными законами и законами субъекта РФ, и (или) ре-
шений, действий (бездействия) главы муниципального образования, повлек-
ших (повлекшего) наступление последствий, предусмотренных п. 2 и 3 ч. 1 
ст. 75 ФЗ № 131, решение об удалении главы муниципального образования 
в отставку может быть принято только при согласии высшего должностного 
лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта РФ). 

Инициатива высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) 
об удалении главы муниципального образования в отставку оформляется 
в виде обращения, которое вносится в представительный орган муниципаль-
ного образования вместе с проектом соответствующего решения представи-
тельного органа муниципального образования. О выдвижении данной иници-
ативы глава муниципального образования уведомляется не позднее дня, сле-
дующего за днем внесения указанного обращения в представительный орган 
муниципального образования. 

Рассмотрение инициативы депутатов представительного органа муни-
ципального образования или высшего должностного лица субъекта РФ (руко-
водителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
РФ) об удалении главы муниципального образования в отставку осуществля-
ется представительным органом муниципального образования в течение од-
ного месяца со дня внесения соответствующего обращения. 

Решение представительного органа муниципального образования 
об удалении главы муниципального образования в отставку считается приня-
тым, если за него проголосовало не менее двух третей от установленной чис-
ленности депутатов представительного органа муниципального образования. 

Решение представительного органа муниципального образования 
об удалении главы муниципального образования в отставку подписывается 
председателем представительного органа муниципального образования. 

В случае если в соответствии с уставом муниципального образования 
глава муниципального образования входит в состав представительного органа 
муниципального образования с правом решающего голоса и исполняет пол-
номочия его председателя, решение об удалении главы муниципального обра-
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зования в отставку подписывается депутатом, председательствующим на за-
седании представительного органа муниципального образования. 

В случае если в соответствии с уставом муниципального образования 
глава сельского поселения возглавляет исполнительно-распорядительный ор-
ган и исполняет полномочия председателя представительного органа муни-
ципального образования, решение об удалении главы муниципального обра-
зования в отставку подписывается депутатом, председательствующим на за-
седании представительного органа муниципального образования. 

В случае если глава муниципального образования, входящий в состав 
представительного органа муниципального образования с правом решающего 
голоса и исполняющий полномочия его председателя, присутствует на засе-
дании представительного органа муниципального образования, на котором 
рассматривается вопрос об удалении его в отставку, указанное заседание про-
ходит под председательством депутата представительного органа муници-
пального образования, уполномоченного на это представительным органом 
муниципального образования. 

При рассмотрении и принятии представительным органом муници-
пального образования решения об удалении главы муниципального образова-
ния в отставку должны быть обеспечены: 

— заблаговременное получение им уведомления о дате и месте прове-
дения соответствующего заседания, а также ознакомление с обращением де-
путатов представительного органа муниципального образования или высшего 
должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного ор-
гана государственной власти субъекта РФ) и с проектом решения представи-
тельного органа муниципального образования об удалении его в отставку; 

— предоставление ему возможности дать депутатам представитель-
ного органа муниципального образования объяснения по поводу обстоя-
тельств, выдвигаемых в качестве основания для удаления в отставку. 

В случае если глава муниципального образования не согласен с реше-
нием представительного органа муниципального образования об удалении 
его в отставку, он вправе в письменном виде изложить свое особое мнение. 

Решение представительного органа муниципального образования 
об удалении главы муниципального образования в отставку подлежит офи-
циальному опубликованию (обнародованию) не позднее чем через пять 
дней со дня его принятия. В случае если глава муниципального образова-
ния в письменном виде изложил свое особое мнение по вопросу удаления 
его в отставку, оно подлежит опубликованию (обнародованию) одновре-
менно с указанным решением представительного органа муниципального 
образования. 

В случае если инициатива депутатов представительного органа муни-
ципального образования или высшего должностного лица субъекта Россий-
ской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта РФ) об удалении главы муниципального образова-
ния в отставку отклонена представительным органом муниципального обра-
зования, вопрос об удалении главы муниципального образования в отставку 



170 

 

может быть вынесен на повторное рассмотрение представительного органа 
муниципального образования не ранее чем через два месяца со дня проведе-
ния заседания представительного органа муниципального образования, 
на котором рассматривался указанный вопрос. 

Этот совершенно новый для современного законодательства о местном 
самоуправлении институт формально повышает роль представительных ор-
ганов по отношению к исполнительно-распорядительным органам. Он вводит 
четкие сроки отчетов глав муниципальных образований перед депутатами, 
делая тем самым принцип подотчетности глав представительным органам. 
Вместе с тем он исключает участие судов в оценке предъявляемых к главам 
муниципальных образований претензий и тем самым делает возможным не-
оправданные конфликты между главами муниципальных образований 
и представительными органами. Такие отношения чреваты сведением счетов 
между сторонами, что уже доказано практикой применения нового института 
ответственности. Ближайшие годы покажут, поможет ли эта мера избавиться 
от слабых, безынициативных, мало приспособленных к современным усло-
виям руководства главам муниципальной власти. 

Наконец, надо отметить, что эта ответственность, провозглашенная как 
ответственность глав муниципалитетов перед депутатами, сочетается с ответ-
ственностью глав муниципалитетов перед главами субъектов Федерации, ко-
торым предоставлено право инициировать удаление глав муниципальных об-
разований в отставку, что свидетельствует о продолжающемся усилении дав-
ления государственной власти на местное самоуправление. Эта тенденция 
уже была неоднократно обозначена в Федеральном законе № 131-ФЗ, 
в частности, по такой форме ответственности, как временное осуществление 
органами государственной власти отдельных полномочий органов местного 
самоуправления. 

 

 
 

§ 5. Ответственность органов местного самоуправления  
и должностных лиц местного самоуправления перед физическими  

и юридическими лицами 
 
 

Ответственность органов местного самоуправления, как это установле-
но ст. 76 Федерального закона № 131-ФЗ, перед физическими и юридически-
ми лицами наступает в порядке, установленном федеральными законами. Ка-
кими законами — в данной статье не указывается, но по смыслу терминоло-
гии, примененной в названии статьи («физические и юридические лица»), 
речь идет о гражданском законодательстве, устанавливающем гражданско-
правовую ответственность органов местного самоуправления. Эта ответ-
ственность выделена не случайно.  
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Она выражает содержание общей формулы, определяющей одну 
из важнейших сторон местного самоуправления, суть которой в решении 
населением непосредственно или через органы местного самоуправления во-
просов местного значения под свою ответственность (ст. 1 Федерального за-
кона № 131-ФЗ). 

Под свою ответственность — это значит прежде всего под имущест-
венную ответственность, в том числе за действия, связанные с гражданско-
правовыми отношениями органов местного самоуправления и физических 
и юридических лиц. Во-первых, органы местного самоуправления, выступа-
ющие в гражданском обороте, обязаны сами выполнять свои договорные обя-
зательства. Согласно ст. 126 ГК РФ Россия не отвечает по обязательствам му-
ниципальных образований, а муниципальные образования и субъекты РФ не 
отвечают по обязательствам друг друга, а также по обязательствам Россий-
ской Федерации. 

В случае невыполнения своих обязательств по гражданско-правовым 
договорам органы местного самоуправления несут в разных формах опреде-
ленную Гражданским кодексом ответственность. Кроме того — и это во-
вторых, — органы местного самоуправления и их должностные лица несут 
гражданско-правовую ответственность, если выступают не в качестве сторо-
ны договора, а как органы публичной власти. 

В статье 16 ГК РФ установлено, что убытки, причиненные гражданину 
или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) ор-
ганов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том 
числе издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта 
органа местного самоуправления, подлежат возмещению муниципальным 
образованием. 

В статье 1069 ГК РФ установлено, что вред, причиненный гражданину 
или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) ор-
ганов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том 
числе в результате издания не соответствующего закону или иному правово-
му акту акта органа местного самоуправления, подлежит возмещению. Вред 
возмещается за счет казны муниципального образования. 

Возможно и другое, более широкое истолкование ответственности ор-
ганов местного самоуправления перед физическими и юридическими лица-
ми, о котором говорится в ст. 76 Федерального закона № 131-ФЗ.  

В этом случае принимается во внимание ответственность, возникаю-
щая в связи с реализацией гражданами своего права на обжалование в суде 
действий и решений, нарушающих права и свободы граждан. Это право уста-
новлено Федеральным законом от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд 
действий и решений, нарушающих права и свободы граждан». 

К действиям (решениям) органов местного самоуправления и их долж-
ностных лиц, которые могут быть обжалованы в суд, относятся коллегиаль-
ные и единоличные действия (решения), в том числе представление офици-
альной информации, ставшей основанием для совершения действий (приня-
тия решений), в результате которых: 
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— нарушены права и свободы гражданина; 
— созданы препятствия осуществлению гражданином его прав и сво-

бод; 
— незаконно на гражданина возложена какая-либо обязанность или он 

незаконно привлечен к какой-либо ответственности. 
Граждане вправе обжаловать также бездействие указанных органов 

и должностных лиц, если оно повлекло перечисленные последствия. 
Каждый гражданин имеет право получить, а должностные лица, госу-

дарственные служащие обязаны ему предоставить возможность ознакомле-
ния с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его 
права и свободы, если нет установленных федеральным законом ограничений 
на информацию, содержащуюся в этих документах и материалах. 

Гражданин вправе обратиться с жалобой на действия (решения), нару-
шающие его права и свободы, либо непосредственно в суд, либо к вышесто-
ящему в порядке подчиненности государственному органу, органу местного 
самоуправления, учреждению, предприятию или объединению, обществен-
ному объединению, должностному лицу, государственному служащему. 

Жалоба гражданина на действия (решения) органов местного само-
управления и их должностных лиц рассматривается судом по правилам граж-
данского судопроизводства. 

На органы местного самоуправления и их должностных лиц, действия 
(решения) которых обжалуются гражданином, возлагается процессуальная 
обязанность документально доказать законность обжалуемых действий (ре-
шений); гражданин освобождается от обязанности доказывать незаконность 
обжалуемых действий (решений), но обязан доказать факт нарушения своих 
прав и свобод. 

Установив обоснованность жалобы, суд признает обжалуемое действие 
(решение) незаконным, обязывает удовлетворить требование гражданина, от-
меняет примененные к нему меры ответственности либо иным путем восста-
навливает его нарушенные права и свободы. 

Установив обоснованность жалобы, суд определяет также ответствен-
ность органа местного самоуправления и его должностного лица за действия 
(решения), приведшие к нарушению прав и свобод гражданина. 

Убытки, моральный вред, нанесенные гражданину признанными неза-
конными действиями (решениями), а также представлением искаженной ин-
формации, возмещаются в установленном ГК РФ порядке. 

Если обжалуемое действие (решение) суд признает законным, не на-
рушающим прав и свобод гражданина, он отказывает в удовлетворении жа-
лобы. 

Наступление ответственности органов и должностных лиц местного 
самоуправления за принятие правовых актов, нарушающих Конституцию РФ, 
федеральное законодательство, а также конституции и уставы и законода-
тельство субъектов Федерации, связано с осуществлением контроля и надзора 
за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления. 
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
 
 

Муниципальное право Российской Федерации является относительно 
новой и малоизученной сферой государственно-правового сектора Российс-
кой Федерации. Появление муниципального права как отрасли права объяс-
няется политическими, экономическими и социальными реформами в нашей 
стране, носящими эпохальный характер и знаменующими формирование но-
вого конституционного строя. Фундаментом и материально-организационной 
основой формирования муниципального права является особая группа обще-
ственных отношений, возникающих и существующих в сфере местного са-
моуправления. 

Именно наличие института местного самоуправления Российской Фе-
дерации представляет собой сущностную характеристику конституционного 
строя государства. 

Построения российской государственности, правового государства, 
гражданского общества, основанных на началах демократии и свободы могут 
быть решены только при одновременном упрочении как государства, его ор-
ганов с обязательным участием института местного самоуправления. Необхо-
димо постоянно совершенствовать начальный уровень демократии, уровень, 
который максимально приближен к населению, и этот уровень — местное 
самоуправление, посредством которого население может решать вопросы 
местного значения наряду с владением, пользованием и распоряжением му-
ниципальной собственностью во благо граждан. 

Местное самоуправление представляет собой: 
— одну из основ конституционного строя; 
— форму народовластия, уровень публичной власти, организационно 

обособленный от органов государственной власти; 
— форму самоорганизации граждан по месту их жительства. 

Особое значение институту местного самоуправления придает слово 
«самоуправление», которое под собой подразумевает практически ничем 
не ограниченную возможность населения решать вопросы местного значения 
с целью улучшения качества жизни, развития муниципалитетов в частности 
и государства в целом.  

В настоящее время самоуправление в полном объеме предполагает уча-
стие граждан в решении дел, непосредственно связанных с организацией 
территориального управления, совершенствованием институтов народовла-
стия. Такие возможности позволяют культивировать в каждом гражданине 
чувство ответственности за свои поступки, за будущее поколений, чувства 
понимания за то, что делаешь 

Таким образом, муниципальное право представляет собой совокуп-
ность правовых норм, посредством которых регулируются общественные от-
ношения, возникающие в процессе осуществления организации и функцио-
нирования местного самоуправления как института демократии Российской 
Федерации. 
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