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Отечественный и зарубежный опыт государствен-
ного строительства убедительно свидетельствуют, что 
важнейшими условиями успешного решения задач 
экономического и социального развития страны, по-
вышения уровня и качества жизни населения являют-
ся кардинальное повышение эффективности местного 
самоуправления, деятельности органов государствен-
ной и местной власти, прежде всего исполнительной, 
восстановление доверия между обществом и властью, 
формирование эффективного механизма их взаимо-
действия. Ряд последовательных шагов в этом направ-
лении предпринят в ходе проводимых в России адми-
нистративной и муниципальной реформ, реализации 
программ реформирования государственной и муни-
ципальной службы и т.д. 

В Послании Президента России В.В. Путина Феде-
ральному Собранию РФ от 12 декабря 2012 г. указано: 
«Для России нет и не может быть другого политиче-
ского выбора, кроме демократии». При этом подчер-
кнуто «… российская демократия — это власть именно 
россий-ского народа с его собственными традициями 
народного самоуправления, а вовсе не реализация 
стандартов, навязанных нам извне»1. Такой подход со-
ответствует положениям ч. 1 ст. 3 Конституции РФ, ко-
торой закреплено: «Носителем суверенитета и един-
ственным источником власти в Российской Федерации 
является ее многонациональный народ». Вместе с 
тем, отмечая некоторые позитивные сдвиги в направ-
лении развития народовластия, говорить о реально 
достигнутых заметных резу-льтатах в этой сфере пока 
нет оснований.

1  Послание Президента РФ В.В. Путина Федеральному Со-
бранию РФ от 12 декабря 2012 г. // Российская газета. 2012. 
13 декабря.

Теоретические и правовые основы 
взаимодействия населения и власти 
в системе местного самоуправления

Природа взаимодействия населения и власти в 
сфере функционирования местного самоуправ-
ления может быть адекватно объяснена лишь 

с позиций системного подхода. В науке и практике 
управления термин «система» употребляется в разных 
значениях, отсутствует единое определение этого поня-
тия. Применительно к социальным системам, наиболее 
точно, на наш взгляд, определение этого понятия сфор-
мулировано В.И. Мухиным: «Система — это множество 
составляющих единство элементов, связей и взаимо-
действий между ними и внешней средой, образующих 
присущую данной системе целостность, качественную 
определенность и целенаправленность»2.

Необходимо подчеркнуть, что не совокупность эле-
ментов образует систему, а именно их единство, обу-
словливающее целостность системы. Ряд авторов отме-
чают, в связи с этим: «Система подразумевает, что ее эле-
менты структурированы, находятся между собой в опре-
деленной упорядоченной связи и образуют в силу этого 
некоторую целостность»3. При отсутствии таких связей 
совокупность элементов не составляет систему, посколь-
ку она в этом случае не способна функционировать. 
Важным свойством социальных систем является также 
то, что они всегда являются от-крытыми, т.е. функциони-
рующими под влиянием не только внутренних факторов 
(вследствие связей и взаимодействия элементов систе-
мы между собой), но и внешних факторов (вследствие 
взаимодействия с элементами внешней среды).

2  Мухин В.И. Исследование систем управления. – М.: Эк-
замен, 2002. – С. 9.
3  Игнатюк Н.А, Замотаев А.А., Павлушкин А.В. Муници-
пальное право. Юстициформ, 2005. – С. 42.



803

©
 N

O
TA

 B
EN

E 
(О

О
О

 "Н
Б-

М
ед

иа
")

 w
w

w.
nb

pu
bl

is
h.

co
m

При цитировании этой статьи сноска на doi обязательна
DOI: 10.7256/1999-2807.2013.8.9253

Управленческое право 

Отмечая разницу между совокупностью и системой, 
В.Н. Садовский указывал, что: «1) в системе заданы свя-
зи, существующие между элементами системы; 2) каж-
дый из элементов считается внутри себя неделимым; 3) с 
миром вне системы система взаимодействует как целое; 
4) при эволюции во времени совокупность будет считать-
ся одной системой, если между ее элементами можно 
провести однозначное соответствие»4.

Среди ученых нет принципиальных расхождений 
в том, что система местного самоуправления — это со-
циальная система, имеющая своим предназначением 
оптимизацию управленческих процессов, связанных с 
обеспечением благоприятных условий жизнедеятель-
ности населения. Вместе с тем, среди них не суще-
ствует единой точки зрения в отношении содержания 
понятия «система местного самоуправления». Одни 
из них, характеризуя местное самоуправление, не за-
трагивают проблему его системности.

Другие под системой местного самоуправления по-
нимают совокупность муниципальных образований в 
масштабах страны. По мнению И.В. Выдрина и А.Н. Коко-
това, «система местного самоуправления — это совокуп-
ность сообществ жителей, муниципальных образований, 
их внутренних субъектов и институтов, взаимодействую-
щих между собой и с внешней средой в процессе отправ-
ления самоуправленческих функций»5. Обоснованна, на 
наш взгляд, позиция авторов, считающих наиболее пол-
ной точку зрения О.Е. Кутафина и В.И. Фадеева, в соответ-
ствии с которой под системой местного самоуправления 
следует понимать совокупность организационных форм 
местного самоуправления в рамках муниципальных обра-
зований, посредством которой обеспечивается решение 
вопросов местного значения, местной жизни»6.

Е.С. Шугрина под системой местного самоуправления 
понимает совокупность форм прямого волеизъявления 
граждан, органов местного самоуправления, террито-
риального местного самоуправления, других форм осу-
ществления самоуправления, через которые население 
муниципального образования реализует признаваемую 
и гарантируемую Конституцией России власть, решает ис-
ходя из их собственных интересов, исторических и иных 
местных традиций вопросы местного значения7.

4  Цит. по: Уваров А.А. Местное самоуправление в России / 
А.А. Уваров. – М.: Норма, 2008. – С. 38.
5  Выдрин И.В.,  Кокотов А.Н. Муниципальное  право  Рос-
сии. – М.: Норма, 2003. – С. 48.
6  Карасев А.Т., Елькина А.В. Система местного самоуправ-
ления в РФ: понятие, структура // Государственная власть и 
местное самоуправление. – 2012. – № 5. – С. 20.
7  Шугрина Е.С. Муниципальное право Российской Федера-
ции. – М.: ТК Велби, Изд-во Проспект, 2007. – С. 34.

Нормами ч. 2 ст. 1 Федерального закона от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федера-
ции» (далее — Закон № 131-ФЗ) определено: «Мест-
ное самоуправление в Российской Федерации —  
форма осуществления народом своей власти, обеспе-
чивающая в пределах, установленных Конституцией 
Российской Федерации, федеральными законами, а в 
случаях, установленных федеральными законами, — 
законами субъектов Российской Федерации, самосто-
ятельное и под свою ответственность решение населе-
нием непосредственно и (или) через органы местного 
самоуправления вопросов местного значения исходя 
из интересов населения с учетом исторических и иных 
местных традиций»8.

Единство системы местного самоуправления, по 
мнению О.Е. Кутафина и В.И. Фадеева, обусловлено тем, 
что оно основывается на демократических принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации, строится с учетом роли и функций местно-
го самоуправления в обществе и государстве, а также 
исторических и иных местных традиций и определяется 
населением соответствующих муниципальных образо-
ваний самостоятельно. Вместе с тем, указывают они, 
следует иметь в виду, что в отличие, например, от госу-
дарственных органов РФ, образующих единую систему 
в рамках государства, местное самоуправление обра-
зует единую систему лишь в рамках соответствующих 
муниципальных образований, а система местного са-
моуправления, сложившаяся в одном муниципальном 
образовании, независима от аналогичной системы в 
любом другом муниципальном образовании9.

Конституция России и законодательство РФ о 
местном самоуправ-лении лишь в общих чертах ха-
рактеризуют механизм реализации народовластия в 
процессе функционирования системы местного само-
управления. Это обусловливает необходимость более 
детально рассмотреть структуру системы местного са-
моуправления, исследовать характер взаимосвязи и 
взаимодействия ее элементов в процессе функциони-
рования. При этом также следует отметить отсутствие 
единой точки зрения ученых на структуру системы 
местного самоуправления. Большинство исследовате-
лей, в частности О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев, выделяют 
следующие три эле-мента этой системы:
1. формы непосредственного осуществления насе-

лением местного самоуправления;

8  Собрание законодательства РФ. – 2003. – № 40. – Ст. 3822.
9  Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Россий-
ской Федерации. – М.: ТК Велби; Изд-во Проспект, 2006. –  
С. 138-139.
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2. органы и должностные лица местного самоуправ-
ления;

3. формы участия населения в местном самоуправ-
лении10.
Наряду с этим, некоторые авторы в качестве чет-

вертого элемента системы местного самоуправления 
выделяют деятельность муниципальных служащих, 
имеющую целью обеспечение исполнения решений, 
при-нятых населением непосредственно, органами 
местного самоуправления, а также обеспечение граж-
данам условий для реализации инициативных форм 
участия в местном самоуправлении11.

Имеют место и иные взгляды на структуру системы 
местного самоуправления, классификацию ее элемен-
тов. По мнению А.А. Уварова, в частности, одним из 
главных элементов системы местного самоуправления 
является наделенное властными публичными полно-
мочиями население. При этом в системе местного само-
управления под населением понимается не просто груп-
па людей, проживающих на определенной территории, 
а местное сообщество, объединенное в соответствии 
с целями своего жизнеобеспечения в пределах терри-
тории, где осуществляется местное самоуправление. 
Другим элементом системы местного самоуправления, 
считает он, является представительство публичной 
власти местного самоуправления, непосредственно не 
совпадающее с населением, созданное по его воле и 
представляющее население на постоянной основе во 
взаимоотношениях, связанных с осуществлением мест-
ного самоуправления. Третьим элементом, по мнению 
А.А. Уварова, служит представительство общественно-
территориальной власти населения, проявляющееся по 
отдельным вопросам жизнедеятельности населения и в 
пределах части территорий муниципальных образова-
ний. Присутствующий в определениях всех трех элемен-
тов системы местного самоуправления термин «власть» 
в данном случае означает организованное воздействие 
на сознание и поведение людей, направленное на до-
стижение общих целей. При этом А.А. Уваров подчерки-
вает, что местное самоуправление как управленческий 
процесс — это не только деятельность субъектов, а их 
властно-организующая деятель-ность, направленная на 
достижение целей местного самоуправления12.

Учитывая, что за всю историю своего существова-
ния человечество выработало две формы демократии 
(народовластия) — непосредственную и представи-

10  Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Указ. соч. – С. 140-141.
11  Игнатюк Н.А., Замотаев А.А., Павлушкин А.В. Указ. соч. –  
С. 76.
12  Уваров  А.А.  Местное  самоуправление  в  России.  –  М.: 
Норма, 2008. – С. 41-43.

тельную, упомянутые элементы системы местного са-
моуправления сгруппируем следующим образом.

1. Формы непосредственной демократии: 
 – формы непосредственного осуществления насе-

лением местного самоуправления, определенные 
нормами ст. 22-25, 25.1 Закона № 131-ФЗ (местный 
референдум, муниципальные выборы, голосова-
ние по отзыву депутатов и выборных должност-
ных лиц местного самоуправления, а также в иных 
предусмотренных законом случаях; сход граждан). 
Квалифицирующим признаком этих форм осущест-
вления населением местного самоуправления яв-
ляется обязательность принятых решений как для 
органов и должностных лиц местного самоуправ-
ления, так и для самих граждан (членов местного 
сообщества). В данном случае население (избира-
тели) легитимно реализует предоставленные ему 
законом публичновластные полномочия; 

 – формы участия населения в осуществлении мест-
ного самоуправления, определенные ст. 26-33 За-
кона № 131-ФЗ (правотворческая инициатива граж-
дан, территориальное общественное самоуправ-
ление (ТОС), публичные слушания, собрания (кон-
ференции) граждан, опрос граждан, обращения в 
граждан в органы местного самоуправления, иные 
формы участия граждан в осуществлении местного 
самоуправления). Эти формы участия населения в 
осуществлении местного самоуправления назы-
вают факультативными, поскольку принятые насе-
лением таким путем решения имеют рекоменда-
тельный (факультативный) характер для органов и 
долж-ностных лиц местного самоуправления.

2. Формы представительной демократии, ре-
ализуемые в соответствии с нормами гл. 6 Закона  
№ 131-ФЗ и иных законов, уставов муниципальных об-
разований и иных муниципальных правовых актов, в 
том числе: 

 – деятельность выборных коллегиальных (предста-
вительных) органов местного самоуправления;

 – деятельность выборных единоличных органов 
(выборных должностных лиц) местного само-
управления; 

 – деятельность невыборных органов местного само-
управления — сформированных (назначенных) вы-
борными органами или в ином порядке, предусмо-
тренном уставом муниципального образования.
Ведущую роль в системе органов местного само-

управления занимает представительный орган местного 
самоуправления, формируемый, как правило, обладаю-
щими избирательным правом жителями муниципаль-
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ного образования. Лишь в отношении муниципальных 
районов нормами п. 1 ч. 4 ст. 35 Закона № 131-ФЗ до-
пускается формирование представительного органа пу-
тем делегирования в него глав поселений, входящих в 
состав муниципального района, и равного числа депута-
тов представительных органов указанных поселений, из-
бираемых представительными органами поселений из 
своего состава. Представительному органу подотчетны 
все иные органы и должностные лица местного само-
управления. Представительный орган, в свою очередь, 
подотчетен населению муниципального образования.

Изложенное свидетельствует, что российское зако-
нодательство не рассматривает деятельность муници-
пальных служащих как самостоятельную форму пред-
ставительной демократии. Муниципальная служба — 
профессиональная (на постоянной основе) служебная 
деятельность граждан на должностях муниципальной 
службы — имеет своим предназначением обеспечение 
исполнения полномочий органов местного самоуправ-
ления и лиц, замещающих муниципальные должности 
(депутатов, выборных должностных лиц и др.). Процесс 
непрерывного функционирования муниципальной 
службы составляет содержание муниципального (ад-
министративного) управления. Поэтому в действитель-
ности муниципальные служащие, обладающие знания-
ми, информацией и профессиональными опытом, ока-
зывают существенное влияние на качество разработки 
и эффективность реализации управленческих решений, 
программ социально-экономического развития и т.д. 
Реализация современной концепции местного само-
управления, рассматривающей его в качестве института 
организации и предоставления услуг гражданам, объ-
ективно усиливает влияние муниципальных служащих 
на ситуацию в местном сообществе. Именно по резуль-
татам деятельности исполнительных органов (муници-
пальных служащих) оценивают граждане, прежде все-
го, способность всей совокупности органов местного 
самоуправления решать насущные вопросы их жизне-
деятельности. Поэтому де-факто признание деятель-
ности муниципальных служащих в качестве четвертого 
элемента системы местного самоуправления (концеп-
ция Н.А. Игнатюк, А.А. Замотаева, А.В. Павлушкина) не 
лишено основа-ний. А.Т. Карасев и А.В. Елькина также 
признают деятельность муниципальных служащих в 
качестве важного элемента системы местного само-
управления, имеющего целью обеспечение исполне-
ния решений, принятых населением непосредственно, 
органами местного самоуправления, а также обеспече-
ние гражданам условий для реализации инициативных 
форм участия в местном самоуправлении13.

13  Карасев А.Т., Елькина А.В. Указ. соч. – С. 21.

Анализ изложенного позволяет сделать вывод, что 
эффективность функционирования системы местного 
самоуправления определяется множеством факторов, 
обусловленных результативностью и эффективностью 
деятельности всех его субъектов, а также связей (взаимо-
действия) между ними. При этом базисными элементами 
системы местного самоуправления являются население 
и местная публичная власть, представленная системой 
органов местного самоуправления. Как следствие, эффек-
тивность местного самоуправления в решающей степени 
определяется эффективностью реализации предостав-
ленных им полномочий в соответствии с Конституцией и 
законодательством страны, а также эффективностью вза-
имодействия населения и местной власти. Оценка эффек-
тивности реализации населением и органами местного 
самоуправления их полномочий в процессе осуществле-
ния местного самоуправления — чрезвычайно важная за-
дача, но она составляет тему другого самостоятельного ис-
следования. В данном случае не имеет альтернативы вы-
вод о том, что совершенствование взаимодействия насе-
ления и местной власти является важнейшим фактором 
повышения эффективности местного самоуправления. 
Движение в иную сторону не имеет перспективы, ибо в 
условиях отсутствия связей (взаимодейстия) главных субъ-
ектов — населения и местной власти — система местного 
самоуправления теряет качественную определенность и 
перерождается в нечто иное (диктатуру государственной 
власти или др.).

При этом важно уяснить социальную природу ука-
занного взаимодействия населения и власти. Оно обу-
словлено тем, что местное самоуправление как систем-
ное общественное явление входит в систему социальных 
отношений, представляющих собой особые отношения в 
человеческой жизнедеятельности, складывающиеся как 
в их «вертикальном», так и «горизонтальном» измере-
нии. В демократическом обществе источником власти 
является народ, формирующий путем демократических 
процедур (выборы и др.) органы публичной власти, на-
деляя их полномочиями осуществлять управление об-
щественными процессами. На локальной территории, в 
границах муниципальных образований, управляющее 
воздействие органов местного самоуправления (публич-
ной власти) проявляется в результате складывающихся 
муниципально-властных отношений между субъектами 
и объектами управления в местном сообществе как си-
стеме. Социальный механизм такого управления можно 
представить как совокупность приемов, технологий реа-
лизации социальных целей, достижения определенных 
результатов, удовлетворения общественного и инди-
видуального интереса. Как порождение общественной 
жизни социальный механизм местного самоуправле-
ния определяется типом и уровнем общественного раз-

Управленческое право 
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вития, системой национального права, соотношением 
реформационных и контрреформационных процессов, 
степенью реального влияния населения на социальные 
процессы в границах местного сообщества. Он форми-
руется под влиянием геополитических и региональных 
особенностей страны, исторических и иных традиций, 
национальных особенностей и уровня развития духов-
ной культуры, социально-экономического уклада и об-
раза жизни лю-дей на соответствующей территории, в 
границах муниципального образования. Следовательно, 
уровень эффективности и характер местного само-управ-
ления, в свою очередь, находятся в прямой зависимости 
как от состояния местного сообщества, так и общества в 
целом.

Местное самоуправление осуществляется в си-
стеме взаимообразных связей «человек — местное 
сообщество — государство — человек». Какой бы 
сложной ни была подобная система, она формирует-
ся и действует по моде-ли, заданной человеком, за-
крепленной законодательством страны и призвана 
служить целям обеспечения (с возможно более эф-
фективной степенью удовлетворения) потребностей 
людей. Таким образом, в основе фор-мирования и 
функционирования социального механизма местного 
само-управления лежат потребности и интересы лю-
дей — членов местного сообщества. Это, в свою оче-
редь, определяет вектор взаимодействия населения и 
власти в процессе практического решения задач и до-
стижения целей местного самоуправления.

Проблемы правового регулирования 
и пути повышения эффективности 
взаимодействия населения и власти 
в системе местного самоуправления

В минувшие годы в Посланиях Президента России к 
Федеральному Собранию РФ, других официальных до-
кументах неоднократно отмечалась низкая эффектив-
ность государственного управления в России. В полной 
мере такая оценка применима и в отношении местного 
самоуправления. К сожалению, до настоящего времени 
не выработана научная методология, система критери-
ев и показателей оценки эффективно-сти осуществле-
ния местного самоуправления как в границах отдель-
ных муниципальных образований, так и в масштабах 
страны, не ведется соответствующая муниципальная 
статистика и т.д. В реальной действительности имеет 
место подмена понятий, фактически формируется ме-
ханизм оценки эффективности не местного самоуправ-
ления, а муниципального уп-равления. 

И.В. Васильев отмечает по этому поводу: «Примеча-
тельная особенность важнейшего института народовла-

стия заключается в том, что сегодня местное самоуправ-
ление выступает как самоуправление его органов (к тому 
же не всегда оптимально выполняющих свои функции), 
а не самого населения, как это должно быть по опреде-
лению. Члены местных сообществ слабо вовлечены в 
решение самоуправленческих дел. Ими заправляют во 
многих местах исключительно органы местного само-
управления, связанные с населением через выборы»14. 
Но органы и должностные лица местного самоуправ-
ления — это субъекты муниципального управления, 
представляющего собой особый тип управленческой 
деятельности, направленной на удовлетворение коллек-
тивных интересов и потребностей населения, прожива-
ющего на территории соответствующего муниципально-
го образования. Объектом муниципального управления 
выступает территория муниципального образования, а 
целью — создание необходимых условий для удовлет-
ворения коллективных интересов и потребностей мест-
ного сообщества. Но по своему содержанию понятие 
«муниципальное управление» значительно уже понятия 
«местное самоуправление». 

Обоснованность нашей оценки ситуации подтверж-
дает то, что Указом Президента России от 28 апреля 
2008 г. № 607 (ред. от 14.10.2012) утвержден перечень 
показателей для оценки эффективности деятельности 
органов местного самоуправления городских округов и 
муниципальных районов15. Для муниципальных обра-
зований иных видов (в частности, городских и сельских 
поселений) такой перечень показателей отсутствует. 
Упомянутым Указом удовлетворенность населения де-
ятельностью органов местного самоуправления город-
ского округа (муниципального района) (процент от числа 
опрошенных) определена в качестве одного из показате-
лей эффективности деятельности указанных органов. Но, 
к сожалению, меха-низм независимой оценки мнения 
населения по данному показателю не выработан, в связи 
с чем данный показатель «не работает». Это лишь один 
из примеров слабой вовлеченности населения в про-
цессы осуществления местного самоуправления. Весьма 
распространенный тезис об общественной пассивности 
населения в значительной степени является следствием, 
а не причиной сложившегося положения. Проблема го-
раздо серьезнее, имеющая основания концептуального 
характера. 

Принципиальным является, прежде всего, четкое 
уяснение того, что является основой местного само-
управления. Первичной ячейкой местного самоуправ-
ления в зарубежных странах выступают, как правило, 

14  Васильев В.И. Муниципальное право России. – М.: ЗАО 
Юстицинформ, 2008. – С. 39.
15  СЗ РФ. – 2008. – № 18. – Ст. 2003.



807

©
 N

O
TA

 B
EN

E 
(О

О
О

 "Н
Б-

М
ед

иа
")

 w
w

w.
nb

pu
bl

is
h.

co
m

При цитировании этой статьи сноска на doi обязательна

Управленческое право 

DOI: 10.7256/1999-2807.2013.8.9253

городские и сельские общины, которые могут имено-
ваться по-разному («ко-мьюнити» — в Англии и США, 
община — в Испании и Германии, «коммуна» — во 
Франции, гмина (община) — в Польше и др.). В России 
первичные территориальные коллективы людей тра-
диционно ассоциировались с понятием «община», а в 
настоящее время — с понятием «местное сообщество». 
Вместе с тем, российское законодательство в качестве 
субъекта права признает муниципальное образование 
(т.е. территорию). В частности, ст. 2 Закона № 131-ФЗ 
определено: «муниципальное образование — это го-
родское или сельское поселение, муниципальный рай-
он, городской округ либо внутригородская территория 
города федерального значения». А.В. Новокрещенов 
отмечает, в связи с этим: «Сразу возникает вопрос: а 
где же люди, где та территориальная социальная общ-
ность, которая является источником и сувереном вла-
сти на данной территории?». Объединяющим началом 
«местного сообщества», по его мнению, следует счи-
тать муниципальный интерес — общую цель социаль-
ного благоустройства соответствующей территории16. 
Обоснован, на наш взгляд, вывод Д.Б. Сергеева, что 
местное сообщество — это совокупность лиц, прожи-
вающих на территории соответствующего муниципаль-
ного образования и имеющих право на осуществление 
местного самоуправления17. Следует подчеркнуть, в 
связи с этим, что коллективный интерес местного сооб-
щества как совокупность личных интересов жителей в 
границах определенной территории (муниципального 
образования), удовлетворяемых ими совместно, объ-
ективно существует во все времена, наряду с личным 
и государственным. Обратная связь реализуется по-
средством влияния местного сообщества на решения 
и действия власти. Именно в процессе взаимодействия 
местной власти и населения происходит согласование 
коллективного интереса местного сообщества с инте-
ресами органов местной власти и государства. Дости-
жение баланса интересов обеих сторон обусловливает 
проявление синергетического эффекта как важней-
шего свойства системы, что значительно повышает 
эффективность функционирования системы местного 
самоуправления. Именно это определяет значимость 
взаимодействия населения и органов власти как важ-
нейшего фактора повышения эффективности местного 
самоуправления. Интенсивность этого взаимодействия 
оп-ределяется как уровнем общественной активности 

16  Новокрещенов  А.В.  Местное  сообщество  как  основа 
местного самоуправления // Государственная власть и мест-
ное самоуправление. – 2011. – № 10. – С. 10-11.
17  Сергеев Д.Б. Институт местного сообщества муниципально-
го образования: трудный путь в современное российское право // 
Российский юридический журнал. – 2010. – № 5. – С. 122.

населения, так и способностью органов местной власти 
адекватно удовлетворять коллективный интерес мест-
ного сообщества. 

Важной задачей местной власти является, в связи 
с этим, создание условий для активного участия на-
селения в осуществлении местного самоуправления. 
Позитивной альтернативы этому нет. Академик РАН 
В.Л. Макаров подчеркивает: «… «верхняя модель» по-
знания и управления себя исчерпала, зашла в тупик и 
требует развертывания «снизу» от первичных ячеек 
общества»18.

Российская же действительность сегодня такова, что 
население реально слабо связано с решением насущных 
вопросов местной жизни. Не реализован ряд важнейших 
приоритетов муниципальной реформы 2003-2008 гг.,  
в том числе — приближение власти к населению. Тен-
денция сокращения числа муниципальных образований, 
прежде всего за счет сель-ских поселений, это подтверж-
дает. Население фактически слабо связано с решением 
собственных проблем. Механизм реализации конститу-
ционного принципа народовластия, закрепленный нор-
мами Закона № 131-ФЗ, крайне несовершенен, страдает 
излишней декларативностью и чрезмерно усложнен. 
«Не работают» важнейшие институты непосредственной 
демократии — местный референдум, голосование по от-
зыву депутатов и выборных должностных лиц местного 
самоуправления, правотворческая инициатива граждан 
и др. Утрачен интерес населения к муниципальным вы-
борам, что подтверждается тенденцией снижения уров-
ня его электоральной активности. Низка эффективность 
публичных слушаний, нередко наблюда-ется подмена 
цели их проведения: вместо объективного обсуждения 
проблем они используются для формального одобрения 
заранее определенных решений. В целом в стране недо-
статочно активно реализуется потенциал территориаль-
ного местного самоуправления (ТОС).

Члены Европейского клуба экспертов местного 
самоуправления отмечают, что в процессе выстраива-
ния «вертикали власти», в том числе путем внесения 
изменений в Закон № 131-ФЗ, был нарушен базовый 
прин-цип самоуправления — необходимость вовлече-
ния населения в управление и систему принятия ре-
шений. Л.Г. Рагозина, в частности, указывает: «… крен 
в законодательстве о местном самоуправлении, обо-
значившийся под давлением органов государственной 
власти, а также по предложениям самих муниципалов, 
привел к тому, что население все меньше непосредст-
венно участвует в местном самоуправлении, а органы 

18  Муниципальная наука: теория, методология и практика /  
А.Г. Гладышев, В.И. Иванов, В.И. Патрушев др.; Под общ. 
ред. В.И. Иванова; Акад. наук социал. технологий и мест. са-
моуправления. – М.: Муниципальный мир, 2003. – С. 5.
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местного самоуправления все больше аккумулируют 
власть в своих руках, отдаляя население от непосред-
ственного принятия решений по наиболее важным во-
просам жизнедеятельности муниципального образо-
вания. В конечном итоге происходит разрыв интересов 
населения и органов местного населения, которые это 
население представляют. Социологические исследова-
ния на протяжении последних 15 лет подтверждают эту 
тенденцию»19. И.Ф. Фасеевым, на основе проведенно-
го им исследования трансформации модели местного 
самоуправления в Российской Федерации, сделан еще 
более тревожный вывод: «Отношение федерально-
го центра и, в особенности, исполнительной власти к 
местному самоуправлению в постперестроечное вре-
мя всегда основывалось на двойных стандартах: фор-
мальная поддержка — реальное сдерживание и огра-
ничение. Современная практически реализованная 
модель местного самоуправления сильно отличается 
даже от формальной, с ее очевидными отклонениями 
от Конституционной модели и принципов Европейской 
хартии местного самоуправления»20. Таким образом, 
фактическая неэффективность местного самоуправ-
ления, отчужденность населения от решения местных 
проблем обусловлена не только изъянами правового 
регулирования местного самоуправления, но и практи-
ки реализации Конституции страны.

На наш взгляд, не декларативные, а реальные 
шаги должны быть сделаны, прежде всего, в направ-
лении совершенствования правовых и организацион-
ных основ укрепления первичности мандата народа 
как единственного источника власти в стране в соот-
ветствии с нормами ст. 3 Конституции России. В пер-
вую очередь это касается совершенствования зако-
но-дательства о референдумах и муниципальных вы-
борах, в части реального повышения ответственности 
органов местного самоуправления и их должностных 
лиц перед населением.

Формирование действенного механизма наро-
довластия непосредственно связано с решением на-
зревшей проблемы признания местного сообщества 
субъектом права. Отмечая значительное расхождение 
мнений ученых по данному вопросу, Д.Б. Сергеев ука-
зывает, что большинство из них, в том числе П.А. Аста-
фичев, О.А. Баженова, М.М. Курячая, М.Н. Куди-лин-
ский, Н.А. Шевелева, А.А. Саломаткин, В.Е. Чиркин и 

19  Рагозина Л.Г. Участие населения в местном самоуправ-
лении: право, практика, тенденции // Местное самоуправле-
ние в современной России: состояние и тенденции. Сборник 
статей / под ред. Э. Маркварта, Е.С. Шугриной, М.А. Якуто-
вой. – М., 2011. – С. 98.
20  Фасеев  И.Ф.  Трансформация  модели  местного  само-
управления в Российской Федерации // Там же. – С. 52.

Д.Ю. Шапсугов, не поддерживают негативное отноше-
ние к институту местного сообщества21. Понятие «мест-
ное сообщество» используется в правовых позициях 
Конституционного Суда РФ, Указах Президента России, 
правовых актах федеральных органов исполнительной 
власти, законах субъектов РФ и уставах муниципальных 
образований. На этом основании Д.Б. Сергеев дела-
ет следующий вывод: «Рецепция российским правом 
института местного сообщества происходит настолько 
непросто, что приходится предполагать «скрытую» пре-
зумпцию его существования в Законе № 131-ФЗ, чтобы 
придать логичность и стройность понятийному аппа-
рату муниципального законодательства. Но рано или 
поздно институт местного сообщества будет воспринят 
федеральными законодателями и войдет в Российскую 
Конституцию и федеральные законы»22. Разрешение 
подобным образом данной коллизии способствовало 
бы, на наш взгляд, совершенствованию российской мо-
дели местного самоуправления в направлении реаль-
ного укрепления народовластия, усиления взаимодей-
ствия населения и власти, повышения на этой основе 
эффективности местного самоуправления.

Ключевым направлением, в связи с этим, является 
всемерное развитие территориального общественно-
го самоуправления (ТОС) как института самооргани-
зации граждан по месту жительства на части терри-
тории муниципального образования, действенного 
инструмента укрепления взаимодействия населения и 
власти. Особенностью этого комплексного обществен-
ного института является то, действующим законода-
тельством о местном самоуправлении определены 
две формы его проявления: представительная (через 
органы территориального общественного самоуправ-
ления) и непосредственная — через собрания (кон-
ференции) граждан по месту жительства. Территори-
альное общественное самоуправление в соответствии 
с его уставом может являться юридическим лицом и 
подлежит государственной регистрации в организаци-
онно-правовой форме некоммерческой организации. 
Вместе с тем, это особая некоммерческая (обществен-
ная) организация граждан по месту их жительства. 
Как указывают О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев, в отличие 
от общественных объединений органы ТОС действуют 
исключительно в пределах части территории муници-
пального образования и объединяют население не на 
основании членства, связанного с какими-либо усло-
виями (соблюдение устава, уплата членских взносов и 
т.п.), а на основе совместной работы по выполнению 
определенных задач в области обслуживания обще-

21  Сергеев Д.Б. Указ. соч. – С. 120.
22  Там же. – С. 123.
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Управленческое право 

ственных потребностей граждан, удовлетворения их 
культурно-бытовых и иных запросов, охраны их прав 
и интересов23.

А.А. Уваров отмечает, кроме того, проблему выбо-
ра организацион-но-правовой формы ТОС как юриди-
ческого лица — некоммерческой орга-низации, цели 
которой находятся в сфере социальных интересов на-
селе-ния. Это, по его мнению, осложняется тем, что ни 
в Гражданском кодексе РФ, ни в Федеральном законе 
от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммер-ческих ор-
ганизациях» нет точных моделей, идентифицирующих 
террито-риальное общественное самоуправление24. 
Актуальность решения этой проблемы лишь возрас-
тает в связи с идущим в настоящее время процессом 
внесения изменений в Гражданский кодекс РФ.

В целом, на наш взгляд, нормы ст. 27 Закона № 
131-ФЗ и других федеральных законов не обеспечи-
вают надлежащую полноту правового регулирования 
комплекса вопросов, связанных с деятельностью ТОС, 
что является сдерживающим фактором в сфере реали-
зации гражданами всех форм их участия в осуществле-
нии местного самоуправления, определенных ст. 26-32 
Закона № 131-ФЗ. Принципиально важным здесь явля-
ется то, что работа органов местной власти с населени-
ем по месту жительства, содействие развитию терри-
ториального общественного самоуправления должны 
быть одним из важнейших направлений их деятель-
ности, предусмотренных Законом № 131-ФЗ в качестве 
вопроса местного значения. Такой подход оправдан по 
аналогии с ч. 3 ст. 1 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодате-льных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации», которой установлено: «Органы госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации 
содействуют раз-витию местного самоуправления на 
территории субъекта Российской Федерации»25. Сегод-
ня же содействие развитию ТОС — право органов мест-
ного самоуправления, а не их обязанность.

Кроме того, требует конкретизации норма, уста-
новленная п. 4 ч. 8 ст. 27 Закона № 131-ФЗ о праве ор-
ганов ТОС вносить в органы местного самоуправления 
проекты муниципальных правовых актов, подлежащие 
обязательному рассмотрению этими органами и долж-
ностными лицами местного самоуправления, к компе-
тенции которых отнесено принятие указанных актов. По 
своему содержанию — это означает право органов ТОС 
на правотворческую инициативу в органы местного са-

23  Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Указ. соч. – С. 217.
24  Уваров А.А. Указ. соч. – С. 61-62.
25  СЗ РФ. – 1999. – № 42. – Ст. 5005.

моуправления. Поэтому необходимо недвусмысленное 
закрепление в Законе № 131 права граждан на право-
творческую инициативу — непосредственно (в порядке 
ст. 26), а также через органы территориального обще-
ственного самоуправления (в порядке ст. 27).

Нуждаются в более детальной правовой регла-
ментации взаимоотношения территориального обще-
ственного самоуправления с органами местного само-
управления в направлении их сотрудничества и взаи-
модействия.

При этом необходимо установление перечня во-
просов, которые не могут быть решены без согласо-
вания с органами территориального общественного 
самоуправления в части, затрагивающей интересы 
граждан, проживающих в границах территории соот-
ветствующего ТОС. 

Ранее, до вступления в силу Закона № 131-ФЗ, 
практика организации и осуществления террито-
риального общественного самоуправления пре-
дусматривала, в том числе, более широкое регули-
рование финансово-экономической основы террито-
риального общественного самоуправления, возмож-
ность передачи органами местного самоуправления 
отдельных вопросов на разрешение органов ТОС, а 
также установление сферы совместного ведения ор-
ганов местного самоуправления и органов территори-
ального общественного самоуправления населения, с 
согласия последних. Во многих субъектах Федерации 
эти вопросы регулировались законами субъектов РФ 
о территориальном общественном самоуправлении, в 
том числе Законом Ульяновской области от 28 октября 
1997г. № 024-ЗО «О территориальном общественном 
самоуправлении в Ульяновской области»26.

С учетом вышеизложенного, объективно назрела, 
на наш взгляд, необходимость принятия Федерально-
го закона «Об общих принципах территориального об-
щественного самоуправления в Российской Федера-
ции», а более детальное регулирование осуществлять 
законами субъектов РФ и уставами муниципальных 
образований, с учетом интересов населения и осо-
бенностей соответствующей территории. Главная цель 
практических действий в этом направлении — восста-
новить доверие населения к институту местного само-
управления и к органам власти, закрепить прошлый и 
настоящий позитивный опыт реализации территори-
ального общественного самоуправления, конструк-
тивного взаимодействия населения и местной власти. 
В опоре на население — сила местной власти, залог 
успешного решения экономических и социальных за-
дач муниципального развития.

26  Народная газета. 1997. 5 ноября.
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