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В Конституции Российской Федерации говорится о том, что местное самоуправле-
ние в пределах своих полномочий самостоятельно и обеспечивает самостоятельное 
решение населением вопросов местного значения. Нельзя не согласиться с мнением 
Н. И. Глазуновой, утверждающей, что если нет прямого народовластия, волеизъявле-
ния граждан в муниципальном образовании – нет и местного самоуправления [1].  

Создание правовой среды для активного участия граждан в деятельности мест-
ного самоуправления является одним из механизмов повышения доверия не только к 
местному уровню власти, но и в целом к государственным институтам. Меры в части 
совершенствования политических и общественных институтов в местном самоуправ-
лении должны включать:  

 совершенствование формирования и деятельности органов и должностных 
лиц муниципальных образований в части избирательных процедур; 

 обеспечение публичности и доступности их деятельности для населения; 

 создание правовых условий для совершенствования и обеспечения эффек-
тивного участия граждан в местном самоуправлении [2].  

Конституция РФ, регулируя формы осуществления местного самоуправления, на 
первое место вывела институты непосредственной демократии: местное самоуправ-
ление в соответствии с ч. 2 ст. 130 Конституции РФ осуществляется гражданами путем 
референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и 
другие органы местного самоуправления [3]. 

Таким образом, законодатель выделил в системе местного самоуправления: 

 формы непосредственного участия населения в местном самоуправлении – 
институты прямой демократии; 

 выборный коллегиальный орган как институт представительной демократии;  

 другие органы местного самоуправления. 
Но особое значение придается именно участию населения в решении вопросов 

местного значения. 
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В Законе о местном самоуправлении 2003 г. глава, в которой определяется ста-
тус форм прямого волеизъявления [4], размещена ранее главы об органах местного 
самоуправления, что отражает изменение отношения законодателя к вопросу о гла-
венстве организационных форм. Однако в главе 5 формы прямого волеизъявления 
рассматриваются вместе с другими организационными формами, и все они обозна-
чены термином «формы непосредственного осуществления населением местного са-
моуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления». При 
этом в самой главе 5 не указано, какие формы являются формами непосредственного 
осуществления местного самоуправления, а какие – формами участия; равнозначен 
ли термин «формы непосредственного осуществления населением местного само-
управления» термину «формы прямого волеизъявления» (последний в этой главе и 
вовсе отсутствует, а появляется только в главе 7 (ст. 45) и относится только к местным 
референдумам и сходам граждан, хотя их статус определяется в главе 5). С точки 
зрения юридической техники это, конечно, недостаток закона, так как юридические 
термины должны иметь однозначное толкование, а одно и то же правовое явление не 
может именоваться разными терминами [5].  

Ошибочная практика использования организационных форм без учета радикаль-
ных различий в их природе в 1990-е гг. повлекла за собой, с одной стороны, искажение 
роли местного самоуправления как канала публичной власти (не случайно в некоторых 
регионах местное самоуправление сводилось к территориальному общественному са-
моуправлению), с другой – необоснованное раздувание значения органов территори-
ального общественного самоуправления вплоть до возложения на них полномочий ор-
ганов местного самоуправления, а в итоге – размывание ответственности власти перед 
населением за выполнение социальных обязательств государства. 

Эти просчеты были обусловлены не только стремлением региональных элит све-
сти на нет местное самоуправление, но и недостаточной проработанностью вопроса о 
природе и сущности организационных форм осуществления местного самоуправления 
в науке муниципального права и вполне естественным недопониманием этого вопроса 
на практике. Многие исследователи рассматривают формы прямого волеизъявления и 
формы общественного участия в осуществлении местного самоуправления как единый 
институт, не углубляясь в различие природы и роли этих форм. Некоторые авторы 
предлагают даже включать ТОСы в систему органов местного самоуправления.  

А ведь Закон о местном самоуправлении 1995 г. даже структурно отделял органы 
местного самоуправления от других форм осуществления местного самоуправления, 
не говоря уже об очевидном различии в их природе. 

Внутри названных двух типов организационных форм обнаруживаются как об-
щие признаки, так и существенные различия, которые позволяют подразделять эти 
формы на виды. 

Публично-правовые организационные формы можно условно делить на органы 
местного самоуправления и формы прямого волеизъявления. Об их общих признаках 
уже было сказано, а различаются они тем, что в первом случае самоуправление осу-
ществляется опосредованно – через органы местного самоуправления, во втором – 
непосредственно населением. Условно их можно назвать опосредованными и непо-
средственными формами. 

Общественные (гражданские) организационные формы также допустимо класси-
фицировать на виды по разным основаниям:  

 на формы, обладающие организационной структурой (например, ТОС), и 
формы непосредственного участия граждан в местном самоуправлении (такие как 
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народная правотворческая инициатива или обращения граждан в органы местного са-
моуправления); 

 на опосредованные (органы территориального общественного самоуправле-
ния, другие органы общественной самодеятельности на местах) и непосредственные 
(собрания, конференции граждан и другие, где граждане участвуют в самоуправлении 
без посредничества каких-либо органов или организаций). 

Законодательство – как старое, так и новое – дает закрытый перечень публично-
правовых организационных форм, что обусловлено их значительной ролью в меха-
низме управления общественными делами, характером принимаемых посредством 
этих форм решений. Перечень общественных (гражданских) форм был и остается от-
крытым. И это естественно, так как новые формы могут беспрепятственно появляться 
и исчезать как результат самодеятельности населения. 

Хочется надеяться, что Закон о местном самоуправлении 2003 г. [6] поможет пре-
одолеть прежние заблуждения по поводу некоторых организационных форм, вызван-
ные в том числе недопониманием различий в природе и роли публично-правовых и 
общественных (гражданских) организационных форм.  

Таким образом, формы непосредственного осуществления населением местного 
самоуправления весьма многочисленны и разнообразны: местный референдум и му-
ниципальные выборы, сходы граждан и территориальное общественное самоуправ-
ление, публичные слушания и многие другие. Хотя, как показывает практика, подчас 
не только население не готово к эффективному сотрудничеству с властью, но и зна-
чительная часть муниципальных служащих не понимает особенностей работы с раз-
личными категориями населения в принципиально новых условиях, не может и не хо-
чет относиться к населению как к равноценному партнеру. Сегодня возникла реальная 
необходимость выслушать и понять друг друга, одновременно решая две задачи: при-
близить власть к населению и привлечь это население к участию в управлении. 

Слабая подготовленность муниципальных служащих к использованию в своей де-
ятельности современных технологий работы с населением, которые имеют очевидные 
преимущества перед традиционным управлением, тормозит развитие гражданского об-
щества в целом и проведение реформ в местном управлении в частности. 

В настоящее время имеется законодательная база, которая позволяет жителям 
муниципальных образований активно участвовать в решении местных проблем. Это 
не только Федеральный закон № 131-ФЗ [7], но также Федеральный закон от 12 июня 
2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации» [8], Федеральный закон от 19 июня 
2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетирова-
ниях» [9] и др. Большое количество таких законов принято субъектами РФ. Ими кон-
кретизируются наиболее существенные вопросы организации местных референду-
мов, выборов органов местного самоуправления и их должностных лиц, территори-
ального общественного самоуправления, проведения публичных слушаний и др. По-
рядок участия населения в осуществлении местного самоуправления регулируется 
также муниципальными правовыми актами [10].  

На основе вышеизложенного следует рекомендовать:  
1. В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организа-

ции местного самоуправления в Российской Федерации» не проведено разграничение 
между двумя формами: а) непосредственного осуществления местного самоуправле-
ния; б) участия в осуществлении местного самоуправления. К сожалению, законода-
тель объединил две формы в одну главу и не дал пояснений относительно того, что 
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считать формами непосредственного осуществления местного самоуправления, а что 
– формами участия в его осуществлении.  

Поэтому предлагается главу 5 указанного федерального закона разделить на 
две части: 

 формы непосредственного осуществления населением местного самоуправ-
ления; 

 формы участия населения в осуществлении местного самоуправления.  
2. Отсутствие в Конституции России главы об избирательной системе, лапидар-

ность и бессистемность принципов народовластия, игнорирование принципов избира-
тельного права – все это не способствовало определению четких ориентиров избира-
тельной реформы, приоритетным направлением которой, как справедливо отмеча-
ется в литературе, являлось воссоздание на новых принципах всего избирательного 
законодательства в Российской Федерации, построению логичной системы народо-
властия, и уж тем более – механизма ее реализации с учетом особенностей осуществ-
ления на различных уровнях. 

Для реализации таких конституционных основ, как демократизм, народовластие, 
местное самоуправление, полезно было бы более четко определить в Конституции 
России, конституциях и уставах субъектов Российской Федерации основные принципы 
системы народовластия, форм реализации, быть может, и механизмов их осуществ-
ления. Возможно, следует вспомнить практику регулирования на конституционном 
уровне избирательной системы в виде отдельной главы.  

3. Следует отметить, что местный референдум, являясь формой непосред-
ственной демократии, в том числе непосредственного правотворчества граждан, не 
должен подменять собой деятельность органов местного самоуправления. Решение 
о проведении местного референдума должно приниматься после всестороннего ана-
лиза рассматриваемой на муниципальном уровне проблемы и учитывать сложность и 
затратность его процедур. Представляется необходимым проведение местного рефе-
рендума в случае, если его проведение прямо предусмотрено законодательством 
либо уставом муниципального образования. 

4. Сход граждан, осуществляя полномочия представительного органа муници-
пального образования, является наиболее распространенной и востребованной формой 
непосредственного решения населением вопросов местного значения в поселениях с 
малой численностью. Поэтому четкое и правильное закрепление в уставе поселения 
процедуры проведения схода граждан, оформления и принятия его решений очень важ-
ный фактор в осуществлении гражданами конституционного права на правотворчество. 

5. Вопрос о виде избирательной системы, применяемой на выборах в конкретном 
муниципальном образовании, остается до сих пор дискуссионным. В принципиальном 
плане муниципальным выборам больше подходит мажоритарная избирательная си-
стема. Проблемы применения пропорциональной избирательной системы на муници-
пальных выборах почти однозначно связаны с проблемами использования смешанной 
избирательной системы, в которой сочетаются элементы пропорциональной и мажори-
тарной избирательных систем. Наиболее приемлемым, дающим возможность оптималь-
ного учета местных условий и особенностей является определение региональным зако-
ном в общей форме всех разновидностей избирательных систем, применяемых в данном 
субъекте РФ, с предоставлением самим муниципальным образованиям возможности вы-
брать наиболее подходящую из них и закрепить ее в уставе.  

Следует заметить, что в числе объективных, существенных условий применения 
пропорциональной или смешанной избирательных систем могло бы определяться 
наличие или отсутствие на местах подразделений политических партий или других 
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избирательных объединений. Однако такого условия нет ни в одном законе субъекта 
РФ о муниципальных выборах. 

6. Изучение и совершенствование правотворческой инициативы граждан поз-
волит обеспечить совершенствование механизма ее осуществления, эффективно ис-
пользовать потенциал и возможности населения и повысить активность их участия в 
жизни своего муниципального образования, доверие жителей к местной власти. В 
связи с этим считаем, что следует отнеси правотворческую инициативу граждан к 
формам участия в осуществлении местного самоуправления. 

7. В российском законодательстве нет достаточно четкого определения право-
творческой инициативы граждан, вследствие чего наблюдается неоднозначность тол-
кования сущности правотворческой инициативы, часто происходит подмена понятий, 
и правотворческая инициатива отождествляется с обращениями граждан и петицией. 

Предлагается внести изменения в ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
и изложить в ней определение правотворческой инициативы граждан в следующей ре-
дакции: «...правотворческая инициатива граждан – это форма непосредственного осу-
ществления местного самоуправления, которая заключается во внесении инициативной 
группой граждан Российской Федерации, обладающих активным избирательным правом, 
проекта муниципального правового акта по вопросам местного значения в орган мест-
ного самоуправления или должностному лицу органа местного самоуправления, рас-
смотрение которого для них является обязательным и по результатам рассмотрения ко-
торого должно быть принято официальное мотивированное решение в письменной 
форме и доведено до сведения всех членов инициативной группы граждан» [11].  

8. Совершенствование законодательства, регулирующего порядок организации 
и проведения публичных слушаний, в период реформирования местного самоуправле-
ния имеет огромное значение для развития непосредственной демократии в России.  

Таким образом, какими бы ни были организационные структуры, главными для 
местного самоуправления в нашей стране были и остаются вопросы социально-эко-
номические: повышение уровня жизни населения, обеспечение местного самоуправ-
ления необходимой материально-финансовой базой. Если они по-прежнему ре-
шаться не будут, никакие перекройки территориальной организации местного само-
управления, никакие унификации организационных форм не дадут желаемого эф-
фекта, а послужат лишь для демонстрации административной активности. Право 
граждан на реализацию своих интересов посредством форм муниципальной демокра-
тии должно гарантироваться и защищаться. Только тогда, когда люди почувствуют 
реальную заинтересованность в местном самоуправлении, а последнее приобретет 
необходимую стабильность, в том числе финансовую и компетенционную, может до-
статочно быстро вырасти активность населения, появится позитивный опыт его уча-
стия в осуществлении местного самоуправления. 
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