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Местное самоуправление относится к числу 
основополагающих характеристик совре-
меннои�  конституционнои�  государствен-

ности и служит существенным фактором стабиль-
ности и устои� чивого развития конституционного 
строя. Именно от распространенности и качества 
демократических практик на местном уровне 
сегодня во всеи�  большеи�  степени зависит жиз-
неспособность и деи� ственность, полнота демо-
кратического политико-правового режима госу-
дарства в целом.

В однои�  из своих работ Ю. Хабермас заметил, 
что в современных условиях к числу приоритет-
ных, жизненно важных задач относится прежде 
всего разработка новых форм демократического 
самоуправления общества, ибо только так мы смо-
жем принимать вызовы со стороны глобализации 

разумным путем1. Очевидно, что эта задача опре-
деляется не только проблемами усиливающеи� ся 
интернационализации и унификации государ-
ственно-общественных институтов, имея в виду 
необходимость реального обеспечения политико-
правового самоопределения и социально-культур-
нои�  идентичности народов, сохранения завоеван-
нои�  социально-политическои�  свободы гражданина 
эффективным образом участвовать в управлении 
своеи�  странои� . Речь должна идти также о глобаль-
ных вызовах, характеризующих текущии�  этап 
развития самои�  демократии, все более остро про-
являющихся во всеобщем масштабе ее различных 
дефектах и дисфункциях. 

1 Хабермас Ю. Политические работы / Сост. А.В. Денежки-
на; пер. с нем. Б.М. Скуратова. М.: Праксис, 2005. С. 309. 
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ОсОбеннОсти кОнституциОннОй прирОды местнОгО 
самОуправления как сферы реализации институтОв 
представительнОй демОкратии

Аннотация: В статье предпринят системный и комплексный анализ вытекающей из действующей Консти-
туции России в ее интерпретации в практике конституционного правосудия конституционной сущности 
местного самоуправления. На этой основе рассмотрены проблемные вопросы, связанные с существующи-
ми особенностями соотношения в муниципальной сфере форм (институтов) прямой (непосредственной) и 
представительной (опосредованной) демократии. Цель исследования состоит в аргументации неразрыв-
ной взаимосвязи в условиях местного самоуправления непосредственно-общественных и профессионально-
представительских начал, единство которых определяется в своей основе самим характером отношений 
публично-территориальной самоорганизации населения. В соответствии с этим раскрывается специфика 
муниципальной представительной демократии как порождения и необходимой формы поддержания мест-
ного самоуправления, формулируется авторская дефиниция этого понятия. Авторская методология ис-
следования определяется конституционной концепцией местного самоуправления как диалектического 
единства власти и свободы самого местного сообщества. Отсюда необходимость и возможность обосо-
бления муниципальной представительной демократии в соотношении с иными институтами публичного 
представительства и одновременно — ее рассмотрения в качестве своего рода продолжения и вместе 
с тем обеспечительного средства реализации прямой муниципальной демократии. В статье выделены 
основные, сущностные характеристики муниципальной демократии в ее различении и соотношении с го-
сударственными институтами демократии. Обосновано, что хотя принцип сочетания прямой и предста-
вительной демократии свойствен отношениям народовластия как таковым, в местном самоуправлении 
он проявляется особым образом. В частности, через глубокий уровень проникновения прямой демократии 
в муниципальную систему представительства, складывание различных комбинированных (непосредствен-
но-представительных) институтов (например, территориальное общественное самоуправление). 
Ключевые слова: народовластие, самоуправление, прямая демократия, представительная демократия, 
кризис демократии, местное самоуправление, публичная власть, муниципальная свобода, муниципальная 
демократия, муниципальная представительная демократия.
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нове демократии как формы государства и способа 
правления лежит идея политическои�  свободы, в 
соответствии с которои�  принцип самоопределения 
и самоуправления распространяется не только на 
отдельного человека или народ в целом, но и на 
раи� он и другие сообщества граждан4. В.И. Фадеев 
в свою очередь прямо указывает на то, что мест-
ное самоуправление служит децентрализованнои�  
формои�  демократического управления, которая 
предполагает известную самостоятельность, авто-
номность местных органов власти, выступающих 
органами населения даннои�  территории5. 

Конституционное регулирование местного са-
моуправления служит нормативно-правовои�  основ-
нои�  демократическои�  самоорганизации населения 
по месту жительства, свидетельствует о том, что 
муниципальная демократия признается на консти-
туционном уровне6. Муниципальная демократия — 
это первичная, базовая форма осуществления на-
селением своеи�  власти, предназначенная для того, 
чтобы обеспечивать удовлетворение основных, 
жизненно важных потребностеи�  человека по месту 
жительства7. Европеи� ская Хартия местного само-
управления от 15 октября 1985 г. провозглашает 
местное самоуправление однои�  из главных основ 
любого демократического строя, а Итоговая де-
кларация Второго саммита Совета Европы 1997 г. 
закрепляет фундаментальную роль институтов 
местнои�  демократии в поддержании стабильности 
в Европе. В проекте Всемирнои�  Хартии местного 
самоуправления, подготовленном в рамках ООН в 
2000 г., признано необходимым укреплять местные 
органы власти в целях обеспечения свободы, чело-
веческого достоинства и устои� чивого развития.

Конституция РФ уделяет местному самоуправ-
лению особое внимание и содержит правовое регу-
лирование муниципальных (самоуправленческих) 
отношении� , которое вполне может рассматри-
ваться как наиболее объемное и комплексное в 
сопоставлении с конституционными актами за-

4 Кутафин О.Е. Российский конституционализм. М.: Нор-
ма, 2008. С. 238.
5 Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федера-
ции: проблемы становления и развития. Автореф. дисс. … 
д-ра юрид. наук. М., 1994. С. 23.
6 Гранкин И.В. Законодательное обеспечение прямой де-
мократии на муниципальном уровне // Конституционное и 
муниципальное право. 2012. № 7. С. 44.
7 См. об этом подробнее: Джагарян А.А., Джагарян Н.В. 
Конституционная ценность муниципальной демократии в 
России. — Ростов н/Д: Изд-во ЮФУ, 2012.

Н.С. Бондарь отмечает, что в современнои�  
практике конституционного развития государств 
не только молодых, но и развитых демократии�  
принцип народного суверенитета в реальном его 
проявлении приобретает к большинству населе-
ния как «электорату» субсидиарно-совещатель-
ныи�  характер, а применительно к государственнои�  
власти — чисто факультативное значение; сами 
институты государственнои�  демократии, осно-
ванные на идеях непосредственных и представи-
тельных форм народовластия, технологически от-
работанных моделях партии� ных систем и систем 
голосования (выборов), декоративного парла-
ментаризма и т.п., в ушедшем XX в. во многом себя 
дискредитировали, включая страны с так называ-
емыми развитыми демократиями2. Возможности 
для преодоления негативных тенденции�  консти-
туционно-правового развития Н.С. Бондарь видит 
прежде всего в становлении полноценнои�  муници-
пальнои�  демократии, поскольку: а) вопросы мест-
ного самоуправления меньше всего подвержены 
политическим и партии� ным пристрастиям и иде-
ологическим искажениям; б) именно на местном 
уровне ярко и наиболее зримо, результативно об-
наруживаются личностные моменты развития де-
мократических процессов. 

Муниципализм как одно из перспективных 
направлении�  разрешения противоречии� , харак-
теризующих становление демократическое го-
сударственности, выдвинулся не вдруг. Само по 
себе самоуправление может рассматриваться как 
качество, свои� ство народа и других социальных 
общностеи� , их способность управлять своими де-
лами, как особая форма организации и развития 
демократии, при которои�  субъектом и объектом 
управления выступает народ, т.е. все население 
страны3. Следовательно, самоуправление является 
воплощением определенного качественного уров-
ня демократического развития, содержит в себе 
политико-правовои�  инструментарии�  реального 
сближения управляющеи�  и управляемои�  подси-
стем в механизме управления делами государства 
и общества.

Местное самоуправление, полагает О.Е. Кута-
фин, неразрывно связано с демократиеи� , ибо в ос-

2 Бондарь Н.С. С. Местное самоуправление и конституци-
онное правосудие: конституционализация муниципальной 
демократии. М.: НОРМА, 2008. С. 35, 37.
3 Скуратов Ю.И. Концепция самоуправления народа в СССР: 
понятие и содержание // Гражданское общество и правовое го-
сударство: предпосылки формирования. М., 1991. С. 35.
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доктринальнои�  материализациеи�  конституцион-
но-правовои�  природы местного самоуправления. 
Конституционныи�  Суд РФ рассматривает местное 
самоуправление как форму осуществления вла-
сти народа и одновременно как территориальную 
самоорганизацию местного сообщества8, полагая 
при этом, что власть, осуществляемая на уровне 
местного самоуправления, имеет специфическии�  
характер, поскольку публичная власть может 
быть и муниципальнои� 9. Конституционныи�  Суд 
РФ, следовательно, исходит из того, что местное 
самоуправление и государственная власть нахо-
дятся в сложном соотношении и обладают как об-
щими признаками, так и специфическими, только 
им присущими, особенностями. Тем не менее, по-
добные различия не должны приводить к отрыву 
местного самоуправления от государства, имея в 
виду, что речь идет о формах реализации однои�  и 
тои�  же публичнои�  власти народа. Местное само-
управление находится внутри единои�  системы 
народовластия10, обеспечивает решение вопро-
сов местного значения и, одновременно, осущест-
вляет конституционные функции государства11, 
его самостоятельность не является абсолютнои� , 
лимитирована пределами, установленными Кон-
ституциеи�  РФ и законом12. Поэтому особую цен-
ность имеют различные неимперативные формы 
взаимодеи� ствия и сотрудничества органов мест-
ного самоуправления и органов государствен-
нои�  власти13. Но в законодательстве и правопри-
менительнои�  практике не должно происходить 
отождествления местного самоуправления и го-

8 См.: абз. 1 п. 3 мотивир. части Постановления Конститу-
ционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. № 7–П // СЗ РФ. 2002. 
№ 14. Ст. 1374.
9 См.: п. 4 и 7 мотивир. части Постановления Конституци-
онного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1–П // СЗ РФ. 1997. 
№ 5. Ст. 708; абз. 4 п. 2 мотивир. части Постановления Кон-
ституционного Суда РФ от 15 января 1998 г. № 3–П // СЗ РФ. 
1998. № 4. Ст. 532.
10 См.: абз. 4 п. 2 мотивир. части Постановления Конститу-
ционного Суда РФ от 18 мая 2011 г. № 9–П // СЗ РФ. 2011. № 
22. Ст. 3239.
11 См.: абз. 3 п. 2 мотивир. части Определения Конституци-
онного Суда РФ от 17 июня 2008 г. № 435–О-О // Вестник КС 
РФ. 2009. № 1.
12 См.: абз. 3 п. 3 мотивир. части Определения Конституци-
онного Суда РФ от 5 марта 2009 г. № 375–О-О // Вестник КС 
РФ. 2009. № 5.
13 См.: абз. 3 п. 3.2 мотивир. части Постановления Консти-
туционного Суда РФ от 24 декабря 2012 г. № 32–П // Собра-
ние законодательства РФ. 2012. № 53 (Ч. 2). Ст. 8062.

рубежных стран. Как это следует из Конституции 
РФ, местное самоуправление в России как демо-
кратическом федеративном правовом государстве 
признается и гарантируется в качестве однои�  из 
основ конституционного строя, оно является не-
обходимои�  формои�  осуществления власти народа 
и обладает самостоятельностью в пределах своих 
полномочии� , обеспечивает субъективные права 
граждан, связанные с участием в самостоятельном 
решении населением вопросов местного значения; 
органы местного самоуправления не входят в си-
стему органов государственнои�  власти; местное 
самоуправление осуществляется в соответствии 
с общими принципами его организации, установ-
ление которых относится к совместному веде-
нию России� скои�  Федерации и ее субъектов; дея-
тельность органов местного самоуправления, их 
должностных лиц, а также деятельность граждан 
и их объединении�  в сфере местного самоуправле-
ния должны носить законныи�  характер (ч. 1 ст. 1,  
ст. 12, ч. 2 ст. 15, ч. 1 и 2 ст. 32, п. «н» ч. 1 ст. 72, ч. 1 
ст. 130). Конституция РФ определяет общее функ-
циональное назначение местного самоуправления, 
связанное с обеспечением прав и свобод человека 
и гражданина, созданием условии� , обеспечиваю-
щих достои� ную жизнь и свободное развитие чело-
века по месту жительства (ст. 2, ч. 1 ст. 7, ст. 18), и 
основное предметное содержание муниципальнои�  
деятельности: управление муниципальнои�  соб-
ственностью, утверждение и исполнение местного 
бюджета, установление местных налогов и сборов, 
охрана общественного порядка, решение иных во-
просов местного значения (ч. 1 ст. 130, ч. 1 ст. 132). 
Специально выделены некоторые сферы, за состо-
яние которых местное самоуправление отвечает 
совместно с органами государственнои�  власти: 
например, жилищное обеспечение, здравоохране-
ние, образование (ч. 1 и 2 ст. 40, ст. 41, ч. 2 и 3 ст. 43 
Конституции РФ). Кроме того, Конституция РФ за-
крепляет организационные формы местного само-
управления (ч. 2 ст. 130), его территориальную (ч. 1 
ст. 130) и финансово-экономическую (ч. 2 ст. 8, ч. 2 
ст. 9, ч. 1 ст. 130, ч. 1 ст. 131) основы, общие принци-
пы взаимоотношении�  местного самоуправления с 
органами государственнои�  власти (ст. 12, п. «н» ч. 1 
ст. 72, ч. 2 ст. 132), а также специальные гарантии 
местного самоуправления (ст. 133).

Изложенные конституционные положения 
получили свою конкретизацию и развитие в ин-
терпретационнои�  практике конституционного 
правосудия, которая и является развернутым офи-
циальным выражением, своего рода нормативно-
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свободе и учат его пользоваться этои�  свободои� , 
наслаждаться ее мирным характером16. Муници-
пальная деятельность самым непосредственным 
образом связана с самореализациеи�  и самовыра-
жением человека в рамках местного сообщества, 
обеспечением социальнои�  и правовои�  идентично-
сти личности, она служит прямым порождением 
и выражением согласованных в рамках соответ-
ствующих организационных форм осуществления 
местного самоуправления интересов человека, 
коллектива, местного сообщества в целом. Посред-
ством институтов муниципальнои�  демократии 
обеспечивается реализация как социально-поли-
тическои�  свободы личности, так и власти местного 
сообщества, связаннои�  с самостоятельным реше-
нием вопросов местного значения. Попытки све-
дения местного самоуправления исключительно 
к властеотношениям могут приводить в конечном 
счете к выхолащиванию в нем личностного нача-
ла, к обесцениванию местного самоуправления 
как самостоятельного конституционно-правового 
института. Но вместе с тем и отрицание наличия в 
местном самоуправлении публично-властного на-
чала, в том числе по предлогом того, что якобы это 
влечет слияние местного самоуправления с госу-
дарственнои�  властью17, означает фактически отри-
цание местного самоуправления как такового, его 
низведение до непосредственно-общественнои�  
коммунально-бытовои�  самодеятельности. Именно 
понимание местного самоуправления как формы 
реализации самоуправленческои�  демократии слу-
жит целям сущностного различения местного са-
моуправления и государственнои�  власти, позволя-
ет не ограничивать муниципальную демократию 
только пределами «соседского локалитета».

2. Понимание местного самоуправление как 
формы осуществления народом своеи�  власти и тер-
риториальнои�  самоорганизации населения пред-
полагает, что муниципальная демократия, будучи 
сферои�  реализации народовластия, является одним 
из существенных институциональных проявлении�  
гражданского общества, и в этом качестве оно вхо-
дит в состав демократическои�  основы сувереннои�  
россии� скои�  государственности, служит основои�  
конституционного строя. Институты самооргани-
зации населения, пишет Н.С. Бондарь, являются од-
новременно муниципальными институтами граж-

16 Токвиль А. де. Демократия в Америке. М.: Прогресс, 
1992. С. 65.
17 Научный макет новой Конституции России. М.: Науч-
ный эксперт, 2011. С. 109, 245, 246.

сударственнои�  власти, подмены местного само-
управления местным государственным управле-
нием. Вопросы местного самоуправления могут 
и должны решать именно органы местного само-
управления или население непосредственно, а 
не органы государственнои�  власти14; создание на 
низовом уровне осуществления местного самоу-
правления исполнительных и представительных 
органов государственнои�  власти общеи�  компе-
тенции недопустимо, а их образование на более 
высоком территориальном уровне (раи� оны и го-
рода регионального подчинения) предполагает, 
что такие органы, в соответствии с принципами 
демократии и децентрализации власти, являются 
органами именно даннои�  административно-тер-
риториальнои�  единицы, а не структурными под-
разделениями вышестоящих органов15.

Конституционно-правовое регулирование 
местного самоуправления позволяет подчеркнуть 
следующие призванные лежать в основе конститу-
ционного обоснования муниципальнои�  демокра-
тии моменты, имеющие определяющее значение, в 
том числе с точки зрения рассмотрения соотноше-
ния в неи�  непосредственных и представительно-
опосредованных начал, выяснения особенностеи�  
проявления в муниципальнои�  сфере институтов 
представительнои�  демократии.

1. Конституция РФ закрепляет муниципаль-
ную демократию через соединение в неи�  органи-
зационно-властных (ч. 2 ст. 3, ч. 1 ст. 130) и субъек-
тивно-правовых, конкретно-личностных (ч. 1, 2 и 
3 ст. 32, ч. 2 ст. 130) начал, вследствие чего она вы-
ступает одновременно как форма реализации му-
ниципальных прав и муниципальнои�  (публичнои� ) 
власти. Уже сам характер местного самоуправле-
ния как именно самоуправленческои�  формы реа-
лизации демократии предполагает, что в условиях 
местного самоуправления обеспечивается гори-
зонтальная самоорганизация населения, а гражда-
нин, как субъект данных самоуправленческих отно-
шении� , выступает ассоциированным участником 
местного сообщества, осуществляющего муници-
пальную власть. Еще А. де Токвилем было замече-
но, что общинные институты играют для установ-
ления независимости ту же роль, что и начальные 
школы для науки, они открывают народу путь к 

14 См.: абз. 2 п. 3 мотивир. части Постановления Конститу-
ционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15–П // Собрание 
законодательства РФ. 2000. № 50. Ст. 4943.
15 См.: п. 4, 5 и 7 мотивир. части Постановления Конститу-
ционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1–П.
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из того, что местное самоуправление осущест-
вляется прежде всего по поселенческому прин-
ципу, т.е. признает необходимость формирования 
и развития местного самоуправления на основе 
естественного расселения людеи� , для которых, со-
ответственно, муниципальная власть служит необ-
ходимои�  формои�  и инструментом обустрои� ства и 
устои� чивого развития территории. Этим не исклю-
чается территориальныи�  принцип организации 
местного самоуправления, которое, согласно ч. 1 
ст. 131 Конституции РФ, осуществляется не толь-
ко в поселениях, но и «на других территориях». 
Однако именно поселенческии�  уровень является 
основным, базовым, а территориальныи�  — субси-
диарным, надстроечным. Поэтому степень свобо-
ды демократическои�  самоорганизации населения 
по мере территориального приближения к нему 
местного самоуправления должна возрастать, по-
лучать возможности для своего наиболее широко-
го выражения в максимально разнообразных фор-
мах. С этим не согласуются распространенные в 
настоящее время на практике «бездумные меры по 
механическому укрупнению сельских поселении� , 
попытки трансформации муниципальных раи� онов 
в городские округа, сокращение численности шта-
тов муниципальных администрации�  или числен-
ности депутатов представительных органов муни-
ципальных образовании� »22.

4. Муниципальная демократия носит в своеи�  
основе социально ориентированныи�  характер, ее 
главное предназначение состоит в обеспечении 
удовлетворения повседневных нужд, потребно-
стеи� , интересов местных жителеи� , связанных с 
коммунально-бытовым, медицинским, образо-
вательным, продовольственным, транспортным, 
коммуникационным и иным публичным обслу-
живанием по месту жительства, содеи� ствием 
развитию частнои�  инициативы, поддержанием 
общественнои�  и экологическои�  безопасности. 
Формирование и развитие институтов муници-
пальнои�  демократии во многом обусловлено целя-

22 Выступление председателя Комитета Совета Федера-
ции по федеративному устройству, региональной политике, 
местному самоуправлению и делам Севера С. Киричука на 
расширенном заседании Совета при Председателе Совета 
Федерации по местному самоуправлению, приуроченном к 
15–летию ратификации Россией Европейской Хартии мест-
ного самоуправления и 10–летию принятия Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» 17 октября 2013 г. // 
Информационный бюллетень местного самоуправления. 
2013. № 11. С. 6.

данского общества и конституционного строя, что 
связано с пониманием местного самоуправления 
как институционнои�  основы социально-территори-
альнои�  самоорганизации населения, формирования 
гражданского общества и утверждения нового кон-
ституционного строя18. В связи с этим Н.С. Бондарь 
полагает возможным включить в структуру граж-
данского общества, в частности, институты орга-
низации муниципальнои�  власти и институты взаи-
моотношении�  человека с муниципальнои�  властью, 
включая институты правового положения человека 
в системе местного самоуправления. В этом плане 
оправданно исходить из того, что институты муни-
ципальнои�  демократии, обеспечивающие свободу и 
достоинство личности, условия для самоорганиза-
ции и самореализации граждан и их объединении�  
(коллективов), согласованное удовлетворение част-
ных и публичных интересов и потребностеи�  в рам-
ках деи� ствующего права, не только служат одним 
из важнеи� ших факторов формирования и развития 
гражданского общества, но и являются его порожде-
нием, отражают качественное состояние и степень 
зрелости отношении�  гражданского взаимодеи� ствия. 
От уровня развития муниципальнои�  демократии во 
многом зависит качество механизмов согласования 
воли и интересов во взаимоотношениях между мест-
ным населением и государством19. Становление му-
ниципальнои�  демократии и гражданского общества 
необходимо рассматривать как взаимообусловлен-
ные и взаимозависимые процессы20.

3. Муниципальная демократия должна быть 
в максимально возможнои�  степени приближена к 
населению в территориальном и организацион-
ном отношении, чтобы обеспечивалась реальная 
всеобщность участия граждан в самостоятельном 
решении населением вопросов непосредственно-
го жизнеобеспечения в пределах территории по-
стоянного проживания21. Конституция РФ исходит 

18 Бондарь Н.С. Конституционный строй как государствен-
но-правовое выражение гражданского общества России // 
Конституционное развитие России. Вып.4. Саратов, 2003. С. 73.
19 Савватеев А.И. Местное самоуправление как институт 
развития гражданского общества. Автореф. дисс. … канд. 
полит. наук. Екатеринбург, 2005. С. 12.
20 Шаповалова А.М. Местное самоуправление: ресурс са-
моорганизации гражданского общества в России. Автореф. 
дисс. … канд. социол. наук. Ростов н/Д, 2007.
21 См., напр.: абз. 3 п. 5 мотивир. части Постановления Кон-
ституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1–П; абз. 2 п. 3 
мотивир. части Постановления Конституционного Суда РФ 
от 11 ноября 2003 г. № 16–П // Собрание законодательства 
РФ. 2003. № 46 (ч. 2). Ст. 4509.
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самоуправления, получившего свое закрепления 
в ст. 12 и 133 Конституции РФ. Обязанность госу-
дарства гарантировать местное самоуправление 
как раз и означает, что именно посредством госу-
дарственнои�  формы реализации народовластия 
должны создаваться все необходимые и достаточ-
ные условия для укрепления демократических 
институтов публично-территориальнои�  самоорга-
низации населения. Вместе с тем в ряде случаев не-
обходимость взаимодеи� ствия государственных и 
муниципальных институтов демократии особенно 
подчеркивается на конституционном уровне (на-
пример, ст. 40, 41, 43 Конституции РФ).

Отмеченные наиболее важные конституцион-
но-правовые аспекты муниципальнои�  демократии 
позволяют говорить о том, что она должна быть 
преимущественно ориентирована на развитие и 
широкое практическое использование институтов 
прямого народовластия, которые, с однои�  стороны, 
относятся к узловым звеньям в муниципальном са-
моуправленческом механизме, а с другои�  — могут 
быть наиболее широко и результативно использо-
ваны именно на местном уровне. Вопросы местно-
го значения, близкие каждому местному жителю и 
напрямую затрагивающие их интересы, привлека-
ющие к себе с их стороны существенно более высо-
кии�  в сравнении с делами государственного управ-
ления уровень повседневного внимания, должны 
решаться при непосредственном участии населе-
ния. Неслучаи� но даже категорические противни-
ки демократии не оспаривают преимуществ от ее 
использования «в малых коллективах, вроде древ-
негреческого полиса или современнои�  деревни»24. 
Эта характеристика местного самоуправления — 
как наиболее тесно связаннои�  с прямои�  демокра-
тиеи�  формы и уровня публичнои�  власти — важна 
еще и потому, что институты непосредственнои�  
демократии муниципального уровня являются су-
щественным фактором взаимодеи� ствия населения 
в качестве территориального коллектива с общи-
ми целями и задачами, чем обеспечивается сбалан-
сированное соотношение разнообразных социаль-
ных, экономических, политических интересов в 
рамках муниципально-правовых решении� . 

Вместе с тем особое значение в системе муни-
ципальнои�  демократии прямых форм ее реализа-
ции населением не дает основании�  для отождест-
вления муниципальнои�  демократии как таковои�  
только и исключительно с непосредственным на-
родовластием. Местное самоуправление во всяком 

24 Проект «Россия». М., 2006. С. 174.

ми и задачами социальнои�  государственности, что, 
однако, не предполагает возможности умаления 
ценности муниципальнои�  демократии ради соци-
ального государства23. Напротив, необходимо чет-
кое понимание того, что именно уровень и каче-
ство муниципальнои�  демократии в значительнои�  
мере определяют работоспособность, эффектив-
ность, подлинно адресныи�  характер реализуемых 
социальных программ и мероприятии� . Отсюда 
насущная потребность укрепления муниципаль-
но-демократическои�  основы социальнои�  государ-
ственности, расширения возможностеи�  людеи�  
влиять как на стратегию социально-экономиче-
ского развития соответствующих территории� , так 
и на формирование и реализацию решении�  по ор-
ганизации текущих дел в социальнои� , экономиче-
скои�  и связанных с ними иных сферах отношении� , 
складывающихся по месту жительства человека.

5. Конституция РФ не противопоставляет го-
сударственную и муниципальную формы демо-
кратии, поскольку и та, и другая проистекают из 
единого источника, каковым является многонаци-
ональныи�  народ России� скои�  Федерации (ч. 1 и 2 ст. 
3), и призваны в едином конституционно-право-
вом механизме народовластия обеспечивать при-
знание, соблюдение и защиту прав и свобод чело-
века и гражданина, экономическое процветание и 
благополучие общества (ст. 2, ч. 1 ст. 7, ст. 18). По-
этому институты муниципальнои�  демократии, бу-
дучи основаны на принципах самостоятельности и 
организационнои�  обособленности местного само-
управления от системы государственнои�  власти, 
тем не менее не могут и не должны жестко отде-
ляться от государства. Напротив, функционирова-
ние муниципальных и государственных институ-
тов демократии должно быть согласованным, и 
само местное самоуправление призвано обеспечи-
вать разумное сочетание местных и общегосудар-
ственных интересов. Такое взаимодеи� ствие явля-
ется не просто конституционно оправданным, но и 
сама Конституция РФ прямо ориентирует на фор-
мирование и развитие различных форм демокра-
тического сотрудничества государственнои�  власти 
и местного самоуправления. В наиболее общем 
виде это вытекает уже из конституционного прин-
ципа государственного гарантирования местного 

23 См. подробнее: Джагарян А.А. Российское местное само-
управление и его роль в системе социальной государствен-
ности: конституционно-правовые аспекты. Ростов н/Д: 
Издательство Южного федерального университета, 2012.  
С. 64–81. 
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общегосударственная представительная система, 
соединенная с народом, по сути, лишь пуповинои�  
выборов, полагает важным при этом определить 
пределы и формы такого участия с учетом наличия 
необходимых предпосылок для творческои�  и реаль-
нои�  демократии, а не формальнои� 27.

Деи� ствительно, хотя местное сообщество до-
статочно осведомлено о состоянии местных дел, 
эффективное управление все более усложняющи-
мися общественными процессами требует про-
фессиональных знании� , опыта и навыков, в связи 
с чем осуществление местного самоуправления, 
включая разработку и проведение муниципальнои�  
политики по различным отраслям местнои�  жизни, 
не может не предполагать установление в том или 
ином виде специализированного аппарата публич-
нои�  власти, обеспечивающего решение вопросов 
местного значения в профессионально-предста-
вительнои�  форме. Отношения публично-властнои�  
самоорганизации, складывающиеся на местном 
уровне, предопределяют необходимость создания 
наряду с непосредственно-общественными фор-
мами самоуправления институциональных форм 
профессионально-специализированного организа-
ционно-властного воздеи� ствия, обеспечивающих 
устои� чивую и непрерывную консолидацию насе-
ления и его волеобразование, а также формирова-
ние, структурирование, выражение, реализацию и 
защиту его интересов, осуществление от имени и 
под постоянным контролем жителеи�  комплексно-
го стратегического планирования и стабильного 
текущего управления территориеи� . 

Профессионально-представительные формы 
(институты) осуществления местного самоуправ-
ления оказываются тем более востребованными в 
современных условиях, характеризующихся прак-
тически повсеместным, в глобальном масштабе, 
расширением объема участия местного самоуправ-
ления в реализации задач, которые по своему ха-
рактеру имеют общегосударственное значение. 
Решение таких вопросов связано с использованием 
форм, методов и средств организации и осуществле-
ния властно-управленческои�  деятельности, в боль-
шеи�  степени присущих государственнои�  власти.

27 Фадеев В.И. Муниципальная демократия: пути развития // 
Выборы и иные формы непосредственной демократии в си-
стеме местного самоуправления: модернизация, эффектив-
ность, ответственность: материалы Международной науч-
но-практической конференции (г. Самара, 2–5 июня 2011 г.) 
/ под ред. канд. юрид. наук., профессора В.В. Полянского, 
канд. юрид. наук. В.Э. Волкова. Самара: Изд-во «Самарский 
университет», 2012. С. 188.

случае не сводимо к непосредственнои�  демокра-
тии, и попытки определить институт муниципаль-
нои�  демократии как относительно обособлен-
ную правовую форму прямого участия населения 
(территориального коллектива) в обсуждении и 
принятии важнеи� ших решении�  в масштабах му-
ниципального образования, в их реализации и 
осуществлении демократического контроля в по-
рядке, установленном Конституциеи�  РФ и деи� ству-
ющим законодательством25, — дают пример одно-
стороннего, редукционистского подхода.

П.А. Астафичев небезосновательно предосте-
регает от абсолютизации значения непосредствен-
но-демократических начал в местном самоуправ-
лении. Не оспаривая ценность прямои�  демократии 
в условиях муниципальных (самоуправленческих) 
отношении� , он одновременно обращает внимание 
на определенные связанные с ее реализациеи�  не-
гативные проявления и последствия, включая и 
те, которые на практике могут оказывать тормозя-
щии�  эффект применительно к развитию местного 
самоуправления, идти вразрез с его публичными 
целями26. Это: а) отсутствие нередко должнои�  сте-
пени квалификации муниципального сообщества 
для принятия ответственных политических реше-
нии� ; б) ориентация большинства форм прямои�  де-
мократии прежде всего на выражение поддержки 
или, напротив, протеста, что может препятствовать 
конструктивному обсуждению вопросов местного 
значения; в) замедляющее воздеи� ствие институ-
тов прямои�  демократии на процесс принятия само-
управленческих решении� , многие их которых, тем 
не менее, не терпят отлагательства и нуждаются в 
оперативности; г) ориентация институтов прямои�  
демократии в основном на стимулирование воли 
большинства и, соответственно, на нивелирование 
значения интересов меньшинства. В.И. Фадеев, со-
глашаясь с мнением о том, что местное самоуправ-
ление в гораздо большеи�  степени соответствует мо-
дели демократии, основаннои�  на участии, нежели 

25 Лермонтов Ю.М. Конституционно-правовая институ-
ционализация муниципальной демократии в современной 
России. Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2009.
26 Астафичев П.А. Соотношение прямой и представи-
тельной демократии в системе местного самоуправления // 
Выборы и иные формы непосредственной демократии в си-
стеме местного самоуправления: модернизация, эффектив-
ность, ответственность: материалы Международной науч-
но-практической конференции (г. Самара, 2–5 июня 2011 г.) 
/ под ред. канд. юрид. наук., профессора В.В. Полянского, 
канд. юрид. наук. В.Э. Волкова. Самара: Изд-во «Самарский 
университет», 2012. С. 107.
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деи� ствовавшего правового регулирования Феде-
ральныи�  закон № 131–ФЗ само понятие местного 
самоуправления раскрывает через формулу, постро-
енную через различение и сочетание, а не через обо-
собление и разведение форм решения населением 
вопросов местного значения: решение таких вопро-
сов, согласно названному Закону, осуществляется 
населением «непосредственно и (или) через орга-
ны местного самоуправления». Прежнии�  же одно-
именныи�  Федеральныи�  закон от 28 августа 1995 г. 
№ 154–ФЗ30 в сходнои�  формулировке использовал 
разъединительныи�  союз «или», что не исключа-
ло восприятия и оценки характера соотношения в 
местном самоуправлении прямои�  и представитель-
нои�  демократии как контрадикторного.

По смыслу Конституции РФ, речь не может 
идти о каком-либо противопоставлении на мест-
ном уровне форм прямои�  и представительнои�  де-
мократии. Напротив, предполагается, что соответ-
ствующие институты выступают как порождение, 
отражение и форма политико-правового выраже-
ния отношении�  муниципального самоуправления 
населения. Через взаимосвязанное единство этих 
институтов обеспечивается реализация власти 
и свободы местного сообщества, гарантируется 
осуществление прав и свобод человека и гражда-
нина по месту жительства. Законодательное регу-
лирование, предусматривающее осуществление 
местного самоуправления самим населением, без 
образования представительного органа, как это 
вытекает из правовои�  позиции Конституционно-
го Суда РФ, оправданно постольку, поскольку оно, 
будучи распространено лишь на поселения с чис-
ленностью избирателеи�  не более 100 человек, учи-
тывает реальные возможности непосредственного 
решения населением вопросов местного значения 
в небольших по числу жителеи�  поселениях31. Но 
все же и в подобных ситуациях осуществление 
местного самоуправления наряду с формами пря-
мои�  демократии требует наличия профессиональ-
но-представительского элемента в организаци-
оннои�  структуре муниципальнои�  власти в лице 
избираемого населением главы муниципального 
образования.

30 См.: Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154–ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» // Собрание законодательства 
РФ. 1995. № 35. Ст. 3506.
31 См.: абз. 1–2 п. 3.1 мотивир. части Определения Консти-
туционного Суда РФ от 22 апреля 2010 г. № 545–О-О // Архив 
КС РФ. 2010.

Следует учитывать также особенности кон-
кретно-исторического этапа развития россии� скои�  
государственности, когда различные формы пря-
мои�  демократии стимулируются слабо и вслед-
ствие этого применяются редко, наибольшии�  объ-
ем вопросов местного значения, решался и будет 
впредь решаться в основном через органы местно-
го самоуправления. Из этого следует объективная 
закономерность и необходимость, с однои�  сторо-
ны, всемерно совершенствовать и повышать деи� -
ственность многообразных форм осуществления 
населением своеи�  власти через органы и долж-
ностных лиц местного самоуправления, а с другои� , 
— укреплять представительные и другие органы 
местного самоуправления на основе повышения 
их роли и правового статуса, совершенствования 
всех форм организационно-правового механизма 
их деятельности, укрепления авторитета28. Таким 
образом, формирование оптимального демокра-
тического механизма местного самоуправления 
предполагает, прежде всего: а) создание условии�  
для активного прямого и деи� ственного влияния 
граждан на положение дел в муниципальном об-
разовании; б) обеспечение устои� чивои�  широкопо-
лоснои�  взаимосвязи местного сообщества и муни-
ципальных органов власти, в том числе на основе 
институтов демократического контроля и ответ-
ственности органов и должностных лиц местного 
самоуправления перед населением; в) достижение 
сбалансированного сочетания общественного ак-
тивизма с профессиональным управлением соци-
ально-экономическими отношениями.

Конституция РФ, как это вытекает из взаимос-
вязанных положении�  ч. 2 ст. 3, ч. 1 ст. 32, ч. 2 ст. 130, 
рассматривает представительно-демократические 
институты реализации власти местного сообще-
ства в качестве обязательнои�  и важнои�  составля-
ющеи�  системы местного самоуправления, относит 
их к необходимым проявлениям публично-терри-
ториальнои�  самоорганизации населения. Этот под-
ход получил закрепление в Федеральном законе от 
6 октября 2003 г. № 131–ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в России� -
скои�  Федерации» (ч. 2 ст. 1)29 (далее по тексту — 
Федеральныи�  закон № 131–ФЗ). В отличие от ранее 

28 Пылин В.В. Народовластие в системе местного само-
управления. СПб., 1998.С. 143–144.
29 См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131–ФЗ (в 
ред. от 28 декабря 2013 г.) «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» // 
Собрание законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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призванных деи� ствовать на основе организации и 
стимулирования как можно более широкого, массо-
вого вовлечения людеи�  в решение вопросов мест-
ного самоуправления и являющихся связанными 
во взаимоотношениях с местным сообществом им-
перативами контроля, подотчетности, ответствен-
ности. Этим во многом определяются и личностные 
начала муниципальнои�  представительнои�  демо-
кратии, институты которои�  не просто детермини-
рованы целевои�  ориентациеи�  на удовлетворение 
основных повседневных потребностеи�  не только 
всех, а и каждого человека по месту жительства, 
но они, в сущности, служат в качестве своего рода 
организационно-правовои�  формы реализации (и 
объективирования) муниципальнои�  (общиннои� ) 
свободы человека, которая связана с его участием в 
самоопределении местного сообщества и осущест-
влении благоустрои� ства среды обитания с учетом 
исторических и иных местных традиции� . Личност-
ные начала институтов представительнои�  демо-
кратии на уровне местного самоуправления про-
являются наиболее рельефно, зримо. Именно здесь 
открываются наиболее широкие и реалистические 
возможности для осуществления эффективного, 
деи� ственного участия человека в формулирова-
нии и обсуждении публично значимых проблем, 
заявлении и отстаивании своих интересов во вза-
имоотношениях с органами власти, контроле над 
реализациеи�  ими публичных целеи�  и задач. Это до-
стигается во многом за счет реализации и развития 
инициативнои�  социально-правовои�  и организаци-
оннои�  активности человека на основе пользования 
им всем комплексом социально-политических прав, 
связанных с осуществлением права на местное са-
моуправление. Именно системное единство этого 
права, объединяющего и интегрирующего право-
мочия по непосредственному и представительно-
опосредованному участию гражданина в самосто-
ятельном решении населением вопросов местного 
значения, обосновывает возможности граждан, как 
членов местного сообщества, выступать в статусе 
основных, главных, решающих, а не косвенных и 
второстепенных, субъектов муниципальнои�  власти 
и в том случае, если ее реализация опосредована 
деятельностью органов местного самоуправления 
и их должностных лиц. 

Хотя, по смыслу ч. 2 ст. 3 Конституции РФ, не-
обходимость взвешенного соотношения институ-
тов непосредственнои�  и представительнои�  демо-
кратии должна в принципе рассматриваться как 
универсальная для всех уровнеи�  власти, очевидно, 
что характер такого соотношения применительно 

На местном уровне, где власть наиболее при-
ближена к населению, связана его целями, потреб-
ностями и влиянием, формирование и функцио-
нирование представительных институтов служит 
естественным организационно-правовым выраже-
нием фактических отношении�  самоупорядочения 
местного сообщества, проявлением и инструмен-
том поддержания его социально-территориаль-
ного единства. Представительная система на этом 
уровне является во многом продолжением муни-
ципальнои�  самоорганизации населения, в то время 
как само местное самоуправление во многом харак-
теризуется широтои�  вовлечения местных жителеи�  
в решение вопросов местного значения через своих 
представителеи� . Неслучаи� но Европеи� ская Хартия 
местного самоуправления само понятие местного 
самоуправления увязывает прежде всего с образо-
ванием и деятельностью избранных населением 
советов или собрании�  (ст. 3). Понятия и институты 
представительнои�  системы и местного самоуправ-
ления оказываются неразрывно связанными между 
собои� , органически близкими. Это объяснимо, если 
учесть, что сама суть местного самоуправления, как 
это справедливо подчеркивается А.А. Сергеевым, 
состоит в способности объекта управления (воле-
вых деи� ствии�  граждан и их коллективов) влиять на 
субъект управления (органы и должностных лиц, 
их деи� ствия и решения), обеспечивая этим соответ-
ствие управления интересам населения32.

Получающие свою реализацию и развитие в 
муниципальнои�  сфере институты представитель-
ства населения приобретают ярко выраженныи�  
самоуправленческии�  и одновременно личност-
ныи�  характер. Представительная система мест-
ного самоуправления призвана обеспечивать и 
поддерживать устои� чивые формы эффективнои�  
самоорганизации местного сообщества в целях 
наиболее оптимального налаживания совместнои�  
жизнедеятельности людеи�  по месту жительства, а 
также развития территории, в границах которои�  
осуществляется местное самоуправление. Данная 
система формируется, воспроизводится и легити-
мируется самим местным сообществом, наполняет-
ся кадровым составом, извлекаемым прежде всего 
из местнои�  социальнои�  среды, функционирует в 
режиме непрерывных прямолинеи� ных взаимосвя-
зеи�  местного сообщества и образуемых им органов, 

32 Сергеев А.А. Конституционно-правовые аспекты орга-
низации и осуществления местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации. Автореф. дисс. … д-ра юрид. наук. М., 
2007. С. 8. 
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лективов, призванные формулировать, выражать и 
отстаивать значимые для широкого круга участни-
ков местного сообщества их интересы, нужды, по-
требности, запросы.

Все это позволяет говорить о том, что в мест-
ном самоуправлении сочетание непосредствен-
нои�  и представительнои�  демократии достигается 
и реализуется не только на макроуровне — в мас-
штабе всеи�  системы организации муниципальнои�  
власти, но и на микроуровне — в социальных и 
правовых конструкциях отдельно взятых устои� -
чивых форм (институтов) самоуправленческих 
отношении� . В.В. Комарова верно обращает внима-
ние на то, что в сравнении с четким разграничени-
ем форм прямого и представительного правления 
существуют такие формы осуществления власти 
народом, которые используют для поставленных 
перед ними задач и формы непосредственного на-
родовластия, и формы представительного прав-
ления, например, это территориальное обще-
ственное самоуправление33. 

Вместе с тем подобное сочетание непосред-
ственнои�  и представительнои�  демократии предо-
пределяет специфику проявления самого по себе 
характера представительно-правовых взаимосвя-
зеи�  человека, как члена местного сообщества, и ор-
ганизационных структур муниципальнои�  власти, 
имея в виду, что органы муниципальнои�  власти 
являются в сущности органами самоуправления 
местного сообщества, а значит как таковые, не за-
висимо от их конкретно-правового статуса, не мо-
гут быть выведены за пределы системы предста-
вительства интересов населения.

Таким образом, под муниципальнои�  представи-
тельнои�  демократиеи�  можно понимать основанную 
на единстве власти и свободы, государственных и 
общественных начал самоуправленческую форму 
(и режим) реализации опосредованного народовла-
стия, призванную в условиях непрерывных прямых 
и обратных связеи�  и контактов местного сообще-
ства и его органов, должностных лиц обеспечивать 
волеобразование и адекватное выражение воли и 
интересов местного сообщества в муниципально-
властнои�  деятельности, поддерживать компетент-
ное устои� чиво-упорядоченное управление жизнео-
беспечением человека по месту жительства, а также 
комплексное социально-экономическое развитие 
муниципального образования.

33 Комарова В.В. Демократия — конституционный импера-
тив // Конституционное и муниципальное право. 2009. № 22. 
С. 4.

к системе организации и осуществления государ-
ственнои�  власти, с однои�  стороны, и местного само-
управления, с другои� , различается. Если в условиях 
государственнои�  власти в силу особенностеи�  ее со-
циальнои�  и правовои�  природы, характера, содержа-
ния и объема решаемых на этом уровне публичных 
задач центр тяжести в системе институтов демокра-
тии смещается в сторону представительно-опосре-
дованных форм ее реализации, а формы прямого 
(непосредственного) осуществления народом госу-
дарственнои�  власти и участия в ее осуществлении 
имеют во многом вспомогательное значение, то му-
ниципальная демократия строится иначе. 

Не только для муниципальнои�  демократии 
в целом характерным является расширенное ис-
пользование различных форм прямого волеизъ-
явления населения в целях решения вопросов 
местного самоуправления, но и муниципальная 
представительная демократия, будучи макси-
мально приближена к населению, предполагает 
достаточно глубокое проникновение в нее непо-
средственно-демократических принципов, начал. 
Поскольку само право граждан на участие в управ-
лении публичными делами может быть наиболее 
непосредственно реализовано именно на местном 
уровне, муниципальные институты представи-
тельнои�  демократии тесно связаны и переплетают-
ся с институтами непосредственного (прямого) на-
родовластия, должны обеспечивать, насколько это 
возможно, близкие и непрерывные взаимосвязи 
представителеи�  и представляемых, получать свою 
реализацию в максимально широком разнообразии 
используемых инициативных, непосредственно-
общественных форм представительства. Соответ-
ственно, в рамках муниципальнои�  представитель-
нои�  демократии может и должна обеспечиваться 
множественность различных вариантов сочетания 
и комбинирования основных (выборных) и вспо-
могательных (консультативных, совещательных, 
дискурсивных, петиционных и т.п.) каналов связеи�  
между местными жителями, социальными группа-
ми в составе местного сообщества и органами мест-
ного самоуправления, должны стимулироваться и 
получать свое активное развитие комплексные — 
«представительно-непосредственные» — демокра-
тические институты. Равным образом не вызывает 
сомнении�  и то, что именно в местном самоуправ-
лении наиболее востребованными и результатив-
ными могут быть институты представительства 
населения не публично-властного характера, в том 
числе разовые или периодические организацион-
ные мероприятия (акции) граждан, их групп, кол-
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