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äåçîðãàíèçóåò âñþ ñèñòåìó âëàñòè è óïðàâëåíèÿ â îáùåñò-
âå. Â ñâÿçè ñ ýòèì íåîáõîäèìî óÿñíèòü, â ÷åì ïðîÿâëÿåò-
ñÿ îñîáåííîñòü âëàñòè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è ãäå íà-
õîäèòñÿ ãðàíü, ðàçäåëÿþùàÿ ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå è
ãîñóäàðñòâåííóþ âëàñòü. Âàæíî ïîíÿòü, ÷òî ïðåäñòàâëÿåò
èç ñåáÿ ñèñòåìà ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, êàê ìåñòíîå
ñàìîóïðàâëåíèå äîëæíî âçàèìîäåéñòâîâàòü ñ ãîñóäàðñò-
âåííîé âëàñòüþ, êàêîâû îñíîâû, ñôåðû è ôîðìû ýòîãî
âçàèìîäåéñòâèÿ. Íå ìåíåå çíà÷èìîé è àêòóàëüíîé ÿâëÿ-
åòñÿ ïðîáëåìà îïòèìèçàöèè ôóíêöèîíèðîâàíèÿ ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ â ðåæèìå, ìàêñèìàëüíî ïðèáëèæåííîì
ê èíòåðåñàì íàñåëåíèÿ, ãîñóäàðñòâà è îáùåñòâà. Îò ðåøå-
íèÿ äàííûõ òåîðåòè÷åñêèõ ïðîáëåì çàâèñÿò îòâåòû íà
ìíîãèå çëîáîäíåâíûå âîïðîñû ïðàêòèêè ìóíèöèïàëüíîãî
ñòðîèòåëüñòâà.

Òàê, Ôåäåðàëüíûé çàêîí îò 6 îêòÿáðÿ 2003 ã. ¹ 131-ÔÇ
«Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ îðãàíèçàöèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè» (äàëåå — Çàêîí 2003 ã.)
ëèøü äèôôåðåíöèðîâàë îòäåëüíûå âîïðîñû ìåñòíîãî çíà-
÷åíèÿ ïî óðîâíÿì ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé, íå ïðåä-
ëîæèâ îáùåãî ìåòîäîëîãè÷åñêîãî ïîäõîäà ê ïðîáëåìå âû-
äåëåíèÿ ìåñòíûõ äåë èç îáùåãîñóäàðñòâåííûõ. Íå ðåøåíà
çàêîíîäàòåëüíûì ïóòåì è ïðîáëåìà ñòèìóëèðîâàíèÿ îá-
ùåñòâåííîé àêòèâíîñòè íàñåëåíèÿ, ïðèâëå÷åíèÿ åãî, â òîì
÷èñëå ÷åðåç îáùåñòâåííûå òåððèòîðèàëüíûå ôîðìû ñàìî-
îðãàíèçàöèè, ê ðåøåíèþ âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ â êà-
÷åñòâå ðàâíîïðàâíîãî, íàðÿäó ñ îðãàíàìè ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ, ó÷àñòíèêà, áåç ÷åãî íåâîçìîæíî ñàìî ìåñòíîå
ñàìîóïðàâëåíèå. Î÷åâèäíî, ÷òî è èíûå ïîëîæåíèÿ ýòîãî è
äðóãèõ íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ ïî äàííîé îòðàñëè, à
òàêæå ïðàâîïðèìåíèòåëüíàÿ ïðàêòèêà ìóíèöèïàëüíîãî
ñòðîèòåëüñòâà áóäóò íåèçìåííî âõîäèòü â ïðîòèâîðå÷èå ñ
ðåàëèÿìè æèçíè, òîðìîçèòü ðàçâèòèå ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ è èñêàæàòü åãî èäåþ äî òåõ ïîð, ïîêà â îñíîâó ñîîò-
âåòñòâóþùåãî çàêîíîòâîð÷åñòâà íå áóäåò çàëîæåíà ïðî÷-
íàÿ òåîðåòèêî-ìåòîäîëîãè÷åñêàÿ îñíîâà. Ñîâðåìåííûé
ýòàï ðàçâèòèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèè õàðàêòå-
ðèçóåòñÿ, êðîìå òîãî, óñèëåíèåì òåíäåíöèè ê îãîñóäàðñò-
âëåíèþ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. Îñîáåííî îñòðî ýòî ïðî-
ÿâëÿåòñÿ â ôèíàíñîâîé çàâèñèìîñòè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
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ëåíèÿ îò ãîñóäàðñòâåííîãî (ôåäåðàëüíîãî, ðåãèîíàëüíîãî)
áþäæåòà.

Âíóòðåííÿÿ ñòðóêòóðíàÿ îðãàíèçàöèÿ âëàñòè â ìóíè-
öèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ, êàê ïðàâèëî, ðàññ÷èòàíà íà
ñèëüíóþ èñïîëíèòåëüíóþ âëàñòü â ëèöå ãëàâ ìóíèöè-
ïàëüíûõ îáðàçîâàíèé, à ïðåäñòàâèòåëüíûå îðãàíû ìåñò-
íîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ôàêòè÷åñêè ÿâëÿþòñÿ ïðè ýòèõ ãëà-
âàõ ñîâåùàòåëüíûìè îðãàíàìè. Âîçìîæíîñòè íàñåëåíèÿ
ñàìîñòîÿòåëüíî îïðåäåëÿòü ñòðóêòóðó îðãàíîâ ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ çíà÷èòåëüíî ñóæåíû (â ïîëüçó ãîñóäàðñò-
âåííîãî ðåãóëèðîâàíèÿ) ïîëîæåíèÿìè Çàêîíà 2003 ã., êî-
òîðûìè, ïî ñðàâíåíèþ ñ ïðåæíèì Ôåäåðàëüíûì çàêîíîì
îò 28 àâãóñòà 1995 ã. ¹ 154-ÔÇ «Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ îð-
ãàíèçàöèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäå-
ðàöèè» (äàëåå — Çàêîí 1995 ã.)1, çàìåòíî ðàñøèðåí ïåðå-
÷åíü îáÿçàòåëüíûõ äëÿ ôóíêöèîíèðîâàíèÿ â êàæäîì ìó-
íèöèïàëüíîì îáðàçîâàíèè îðãàíîâ è äîëæíîñòíûõ ëèö
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. Äîâîëüíî ñëàáî, ïî÷òè íåçà-
ìåòíî, çàÿâëÿåò î ñåáå òåððèòîðèàëüíîå îáùåñòâåííîå ñà-
ìîóïðàâëåíèå, êîòîðîå ïîêà íå îñîçíàëî ñâîåé ðîëè è ñâî-
èõ âîçìîæíîñòåé â ìåñòíîì ñàìîóïðàâëåíèè. Íàñåëåíèå
ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé, ñóäÿ ïî íèçêîé àêòèâíîñòè
ó÷àñòèÿ â âûáîðàõ ìóíèöèïàëüíîé âëàñòè, òîæå íå î÷åíü
çàèíòåðåñîâàíî â ìåñòíîì ñàìîóïðàâëåíèè.

Ìíîãèå ñóáúåêòû ÐÔ çà÷àñòóþ ðàññìàòðèâàëè ìåñòíîå
ñàìîóïðàâëåíèå ñ óçêîâåäîìñòâåííûõ, ðåãèîíàëüíûõ ïî-
çèöèé, ñòðåìèëèñü ïðèñïîñîáèòü åãî ôóíêöèîíèðîâàíèå
ïðåæäå âñåãî ê ðåøåíèþ ñîáñòâåííûõ çàäà÷, óêðóïíÿÿ
äëÿ ñâîåãî óäîáñòâà òåððèòîðèè ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçî-
âàíèé è îòêàçûâàÿñü îò ïîñåëåí÷åñêîãî ïðèíöèïà èõ ôîð-
ìèðîâàíèÿ. Äðóãèå ñóáúåêòû ÐÔ, ðàññìàòðèâàÿ îðãàíû
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ êàê ñâîèõ êîíêóðåíòîâ âî âëà-
ñòè, ñòðåìèëèñü ñâåñòè âëèÿíèå ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëå-
íèÿ ê ìèíèìóìó, îñòàâëÿÿ çà íàñåëåíèåì ïðàâî íà ñîçäà-
íèå ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé ëèøü â ñàìûõ ìåëêèõ
íàñåëåííûõ ïóíêòàõ. Îáùàÿ òåîðåòè÷åñêàÿ êîíöåïöèÿ
ðàçâèòèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðà-
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1 Äåéñòâóåò â ÷àñòè, íå ïðîòèâîðå÷àùåé Çàêîíó 2003 ã., äî
1 ÿíâàðÿ 2009 ã.
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öèè ïîêà íå âûðàáîòàíà, î ÷åì ñâèäåòåëüñòâóåò èäåéíàÿ
ïðîòèâîðå÷èâîñòü, íåîäíîðîäíîñòü è áåññèñòåìíîñòü çàêî-
íîäàòåëüñòâà î ìåñòíîì ñàìîóïðàâëåíèè è ïðàêòèêè åãî
ïðèìåíåíèÿ.

Öåëüþ íàñòîÿùåãî êóðñà ÿâëÿåòñÿ îêàçàíèå ïîìîùè â
óÿñíåíèè îñîáåííîñòåé ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ êàê íî-
âîãî äëÿ íàøåãî ãîñóäàðñòâà èíñòèòóòà ïóáëè÷íîé âëàñòè,
â âûðàáîòêå åãî ñèñòåìíîãî âîñïðèÿòèÿ, ïðåäñòàâëåíèé îá
îïòèìàëüíîé ìîäåëè ôóíêöèîíèðîâàíèÿ, î ìåòîäèêå ðàç-
ãðàíè÷åíèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è ãîñóäàðñòâåííîãî
óïðàâëåíèÿ, î íàèáîëåå ýôôåêòèâíûõ ôîðìàõ èõ âçàèìî-
äåéñòâèÿ.
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Ãëàâà 1. Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå
êàê ñèñòåìà âëàñòíûõ îòíîøåíèé

è ïðîöåññ óïðàâëåíèÿ

1.1. Ïîíÿòèå è îáùàÿ õàðàêòåðèñòèêà
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ

Ïðîöåññ ôîðìèðîâàíèÿ èíñòèòóòà ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ íå ìîæåò îñóùåñòâëÿòüñÿ áåç ñâîåãî ïðàâîâî-
ãî îôîðìëåíèÿ è ðåãóëèðîâàíèÿ, òåì âàæíåå íàéòè èñ-
õîäíîå îïðåäåëåíèå ïîíÿòèÿ «ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå».
Íîðìàòèâíîå ïðàâîâîå îïðåäåëåíèå ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè ïðåäñòàâëåíî â îñíîâíûõ
çàêîíîäàòåëüíûõ àêòàõ ýòîé ñôåðû: â ôåäåðàëüíûõ çàêî-
íàõ îò 28 àâãóñòà 1995 ã. ¹ 154-ÔÇ1 è îò 6 îêòÿáðÿ
2003 ã. ¹ 131-ÔÇ2 «Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ îðãàíèçàöèè
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè» è â
Åâðîïåéñêîé õàðòèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ îò 28 ôåâ-
ðàëÿ 1996 ã., ðàòèôèöèðîâàííîé Ôåäåðàëüíûì çàêîíîì
îò 11 àïðåëÿ 1998 ã. ¹ 55-ÔÇ3.

Ñîãëàñíî ï. 1 ñò. 2 Çàêîíà 1995 ã., ïîä ìåñòíûì ñàìî-
óïðàâëåíèåì ïîíèìàåòñÿ ïðèçíàâàåìàÿ è ãàðàíòèðóåìàÿ
Êîíñòèòóöèåé ÐÔ ñàìîñòîÿòåëüíàÿ è ïîä ñâîþ îòâåòñò-
âåííîñòü äåÿòåëüíîñòü íàñåëåíèÿ ïî ðåøåíèþ íåïîñðåäñò-
âåííî èëè ÷åðåç îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ âîïðî-
ñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ, èñõîäÿ èç èíòåðåñîâ íàñåëåíèÿ,
åãî èñòîðè÷åñêèõ è èíûõ ìåñòíûõ òðàäèöèé. Ïîõîæåå

1 Ñîáðàíèå çàêîíîäàòåëüñòâà ÐÔ. 1995. ¹ 35. Ñò. 3506.
2 Ñîáðàíèå çàêîíîäàòåëüñòâà ÐÔ. 2003. ¹ 40. Ñò. 3822;

2004. ¹ 25. Ñò. 2484; ¹ 33. Ñò. 3368; 2005. ¹ 1. ×. I. Ñò. 9,
12, 17, 25; ¹ 17. Ñò. 1480; ¹ 27. Ñò. 2708; ¹ 30. ×. I. Ñò. 3104,
3108; ¹ 42. Ñò. 4216; 2006. ¹ 1. Ñò. 9, 10, 17; ¹ 6. Ñò. 636;
¹ 8. Ñò. 852; ¹ 23. Ñò. 2380; ¹ 30. Ñò. 3296; ¹ 31. Ñò. 3452;
¹ 43. Ñò. 4412; 2007. ¹ 1. ×. I. Ñò. 21; ¹ 10. Ñò. 1151; ¹ 26.
Ñò. 3074.

3 Ñîáðàíèå çàêîíîäàòåëüñòâà ÐÔ. 1998. ¹ 15. Ñò. 1695;
1998. ¹ 36. Ñò. 4466.
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îïðåäåëåíèå äàíî è â ñò. 1 Çàêîíà 2003 ã. ñ áîëåå ïîëíûì
âîñïðîèçâåäåíèåì êîíñòèòóöèîííûõ ïîëîæåíèé î òîì,
÷òî ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå — ýòî ôîðìà îñóùåñòâëåíèÿ
íàðîäîì ñâîåé âëàñòè, è îïðåäåëåíèåì ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ êàê ïðèçíàâàåìîé, ãàðàíòèðóåìîé è îñóùåñò-
âëÿåìîé íà âñåé òåððèòîðèè ÐÔ îäíîé èç îñíîâ êîíñòèòó-
öèîííîãî ñòðîÿ ÐÔ.

Â ñò. 3 Åâðîïåéñêîé õàðòèè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ
ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå îïðåäåëÿåòñÿ êàê ïðàâî è ðåàëü-
íàÿ ñïîñîáíîñòü îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ðåãëà-
ìåíòèðîâàòü çíà÷èòåëüíóþ ÷àñòü ïóáëè÷íûõ äåë è óïðàâ-
ëÿòü åþ, äåéñòâóÿ â ðàìêàõ çàêîíà, ïîä ñâîþ îòâåòñòâåí-
íîñòü è â èíòåðåñàõ ìåñòíîãî íàñåëåíèÿ.

Ïðèâåäåííûå íîðìàòèâíûå îïðåäåëåíèÿ ìåñòíîãî ñà-
ìîóïðàâëåíèÿ èìåþò ðÿä ñóùåñòâåííûõ îòëè÷èé:

1) â çàêîíàõ 1995 è 2003 ãã. ÷åòêî îïðåäåëåíî, ÷òî ìå-
ñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå ÿâëÿåòñÿ âûðàæåíèåì âëàñòè, à
çíà÷èò, è âîëè íàðîäà. ×üþ âîëþ âûðàæàþò îðãàíû ìåñò-
íîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, ñîãëàñíî Åâðîïåéñêîé õàðòèè, îñ-
òàåòñÿ íåÿñíûì, ïîñêîëüêó óñòàíîâëåííûé ï. 2 ñò. 3 Õàð-
òèè äåìîêðàòè÷åñêèé ïîðÿäîê èçáðàíèÿ îðãàíîâ ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ åùå íå ñâèäåòåëüñòâóåò îá èõ íåãîñóäàð-
ñòâåííîì ïðîèñõîæäåíèè;

2) â îòëè÷èå îò îïðåäåëåíèÿ, äàííîãî â çàêîíàõ, â Åâ-
ðîïåéñêîé õàðòèè ñòàòóñ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ñâÿçû-
âàåòñÿ íå òîëüêî ñ ñàìîé äåÿòåëüíîñòüþ, íî è ñî ñïîñîáíî-
ñòüþ îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ê òàêîé äåÿòåëü-
íîñòè1. Ïîñëåäíåå ïîëîæåíèå áîëåå ëîãè÷íî è îïðàâäàííî
ñ òî÷êè çðåíèÿ ðåàëèçàöèè îòâåòñòâåííîñòè îðãàíîâ ìåñò-
íîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ çà óïðàâëåíèå è ðåãëàìåíòàöèþ ìå-
ñòíûõ äåë. Âåäü ïðè îòñóòñòâèè âîçìîæíîñòè (ñïîñîáíî-
ñòè) ê èõ îñóùåñòâëåíèþ áåññìûñëåííûìè ñòàíîâÿòñÿ è
ìåðû îòâåòñòâåííîñòè, à, â ñâîþ î÷åðåäü, áåç îòâåòñòâåí-
íîñòè ðåàëèçàöèÿ ëþáûõ ïîëíîìî÷èé ñòàíîâèòñÿ íå-
óïðàâëÿåìîé è íåêîíòðîëèðóåìîé, ÷òî ìîæåò ïðèâåñòè ê
ïðàâîâîìó íèãèëèçìó è õàîñó;

12 Ãëàâà 1. Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå êàê ñèñòåìà îòíîøåíèé

1 Íåáåçûíòåðåñåí òîò ôàêò, ÷òî, íàïðèìåð, â Ýñòîíèè ðåøè-
ëè âîïëîòèòü ýòî ïîëîæåíèå íà ïðàêòèêå, àòòåñòóÿ íà ïðåäìåò
äååñïîñîáíîñòè óæå ñîçäàííûå è ôóíêöèîíèðóþùèå îðãàíû ìå-
ñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ.
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