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В статье анализируется правовая основа местного самоуправления. Говорится о наличии трех 
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Правовая основа местного самоуправления 

является фундаментом, определяющим весь массив 
нормативно-правовых актов, осуществляющих 
нормативное закрепление местного самоуправле-
ния. Ее составляют нормативные правовые акты 
всех трех уровней правотворчества. 

Общий массив законов, осуществляющих 
правовое регулирование местного самоуправления 
на федеральном уровне можно условно разделить 
на две группы: общие законы, относящиеся ко всем 
муниципальным образованиям независимо от их 
уровня и специфики территорий, и специальные – 
определяющие особенности территориальной орга-
низации отдельных территорий или территорий с 
особым статусом.  

В 2013–2014 гг. базовый закон в данной 
области претерпел очередные трансформации, при-
чем довольно существенные. Законом произведено 
масштабное расширение законодательной компе-

тенции субъектов РФ относительно полномочий 
органов местного самоуправления по вопросам 
местного значения (ч. 1.1 ст. 17); предоставлены 
права по: перераспределению полномочий между 
органами местного самоуправления и органами 
государственной власти субъекта (ч. 1.2 ст. 17), 
установлению порядка формирования, срока пол-
номочий, подотчетности, подконтрольности орга-
нов местного самоуправления, а также иных вопро-
сов организации и деятельности указанных органов 
(абз. 1 ч. 3 ст. 34), определению законом субъекта 
РФ нормы представительства поселений, входящих 
в состав муниципального района в представитель-
ном органе данного муниципального района (ч. 4 
ст. 35); регулированию порядка формирования 
представительного органа городского округа с 
внутригородским делением (ч. 5 ст. 35); установле-
нию: численности депутатов представительного 
органа городского округа с внутригородским деле-
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нием и внутригородского района (ч. 7.1 ст. 35), по-
рядка избрания главы муниципального образования 
(ч. 2 ст. 36); увеличена квота главы субъекта РФ до 
половины состава членов конкурсной комиссии по 
назначению глав местных администраций и уже не 
с правом их представления для назначения пред-
ставительным органом муниципального образова-
ния, а прямого назначения (ч. 5 ст. 37) и т.д. [1]. 
Причем, как верно говорит Ю.В. Ким, «расширение 
законодательных полномочий субъектов РФ осу-
ществлено посредством одновременного ограниче-
ния правотворческой самостоятельности органов 
местного самоуправления по аналогичному кругу 
вопросов» [2].  

Все эти изменения влекут за собой измене-
ние конституционной модели местного самоуправ-
ления за счет увеличения полномочий субъектов 
РФ по вопросам определения принципов организа-
ции местного самоуправления в своих регионах. 
Это, в свою очередь, ведет к ослаблению и посте-
пенному отрицанию самоуправленческих начал 
местного самоуправления, которые были заложены 
в Основном законе РФ [3, c. 65].  

Вопросы организации местного самоуправ-
ления относятся к предметам совместного ведения 
РФ и субъектов. 

В соответствии с Конституцией РФ, феде-
ральным законодательством, конституциями (уста-
вами) и региональным законодательством субъекты 
принимают собственные законы, устанавливающие 
особенности организации местного самоуправле-
ния с учетом местных традиций и обычаев. Так, 
анализ конституций (уставов) субъектов РФ и за-
конодательства субъектов Российской Федерации 
по вопросам правового регулирования позволяет 
условно выделить две группы нормативных право-
вых актов субъектов РФ. Первая группа норматив-
ных правовых актов объединяет все законы субъек-
тов, регулирующие вопросы организации местного 
самоуправления с учетом местных традиций и 
обычаев субъектов, а также законы субъектов РФ, 
устанавливающие организационные формы осу-
ществления местного самоуправления, формы 
непосредственного осуществления местного само-
управления и иные особенности осуществления 
местной власти. 

Так, в Республике Дагестан вопросы орга-
низации местного самоуправления устанавливают-
ся Законом Республики Дагестан [4], который 
определяет особенности осуществления местного 
самоуправления в РД, предусматривает перечень 
форм непосредственного осуществления местного 
самоуправления. 

В Чеченской Республике также имеется 
аналогичный закон, который «признает местное 
самоуправление основой конституционного строя 
Чеченской Республики, формой осуществления 
власти народа» [5]. Закон города Москва «устанав-
ливает принципы и порядок организации местного 
самоуправления в городе Москве, его правовые, 
территориальные и финансово-экономические ос-

новы, государственные гарантии его реализации» 
[6]. 

Представляется также важным обратить 
внимание на отдельные формы непосредственного 
осуществления местного самоуправления в регио-
нах. Федеральный законодатель наделил субъекты 
РФ правом, согласно которому они, осуществляя 
нормативное регулирование местного самоуправ-
ления, могут вводить и иные формы его непосред-
ственного осуществления, помимо тех, которые 
установлены базовым Федеральным законом в гла-
ве 5. 

Такая форма непосредственной демокра-
тии, как наказ избирателей, которая не нашла свое-
го закрепления в базовом ФЗ, достаточно активно 
используется субъектами РФ. Так, например, 
«наказами избирателей признаются одобренные 
собраниями (сходами), конференциями граждан 
предложения по вопросам социального, экономи-
ческого и политического развития Архангельской 
области, удовлетворения материальных и духовных 
потребностей населения Архангельской области, 
направленные кандидатам в депутаты областного 
Собрания в период предвыборной кампании. Це-
лью наказов является повышение уровня и качества 
жизни населения Архангельской области» [7]. 

Порядок осуществления избирательных 
наказов устанавливается и уставами муниципаль-
ных образований, а также решениями представи-
тельных органов местного самоуправления. Так, в 
городе Бердск Новосибирской области постановле-
нием представительного органа определен порядок 
работы с предложениями по наказам избирателей и 
обращениями граждан города Бердска [8]. 

В городе Новокузнецке Кемеровской обла-
сти постановлением Совета народных депутатов 
определяется порядок рассмотрения наказов изби-
рателей [9]. В муниципальном образовании  
«г. Краснодар» наказы депутатам, высказанные 
населением, обретают правовую форму муници-
пальной целевой программы, включающей план 
мероприятий, «одобренных социальными группами 
и прошедших экономическое обоснование и согла-
сование на уровне муниципального бюджета, сроки 
и оценку их реализации, т.е. социальную эффек-
тивность» [10, c. 5]. 

Таким образом, «указанные нормативные 
правовые акты не только определяют единые нача-
ла и определяют само понятие «наказ избирателя», 
но и устанавливают меры контроля за их исполне-
нием» [11, c. 67], порядок их рассмотрения. Однако 
на практике наказ избирателей решает достаточно 
узкий круг вопросов, к примеру, таких как благо-
устройство территории и инфраструктуры [12, с. 
40]. Тем не менее, на наш взгляд, данная форма 
непосредственной демократии обладает большим 
потенциалом, направленным на тесное взаимодей-
ствие избирателей с депутатами при удовлетворе-
нии потребностей населения на местном уровне. 
Следует согласиться с Э.В. Алимовым в том, что 
такое взаимодействие является действенным меха-
низмом «аккумулирования нужд и интересов изби-
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рателей, способствовать развитию гражданской 
активности и повышению эффективности деятель-
ности народных избранников» [12, с. 43; 13], по-
вышению экономических показателей и решению 
отдельных социальных проблем муниципального 
образования. 

Вторую группу составляет массив право-
вых актов, регламентирующих порядок установле-
ния и изменения границ муниципальных образова-
ний, статус муниципальных образований. Необхо-
димо отметить, что вопросы административно-
территориального устройства и административно-
территориального деления субъектов в первую 
очередь являются предметом правового регулиро-
вания конституций (уставов) субъектов Российской 
Федерации, а затем уже законов субъектов РФ. Эти 
нормативные правовые акты устанавливают прин-
ципы административно-территориального устрой-
ства субъектов РФ, полномочия органов государ-
ственной власти и органов местного по вопросам 
административно-территориального устройства 
субъекта, устанавливают порядок разграничения 
компетенции органов государственной власти и 
органов местного самоуправления в решении во-
просов административно-территориального 
устройства.  

Так, например, административно-
территориальное устройство Республики Дагестан 
устанавливается соответствующим законом, в со-
ответствии с которым административно-
территориальная организация республики пред-
ставляет собой систему административно-
территориальных единиц, выступающих органи-
зационно-правовой основой функционирования 
органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления. А административно-
территориальная единица Республики Дагестан, в 
свою очередь, – это населенный пункт (или его 
часть) либо объединение населенных пунктов, 
имеющие установленные границы, статус, назва-
ние, в пределах которых осуществляются полно-
мочия органов государственной власти и (или) 
органов местного самоуправления [14]. 

Закон Московской области «Об админи-
стративно-территориальном устройстве Москов-
ской области» «административно-
территориальное устройство Московской области, 
его принципы и порядок изменения, компетенцию 
органов государственной власти Московской об-
ласти и органов местного самоуправления муни-
ципальных образований Московской области в 
решении вопросов административно-
территориального устройства» [15]. 

В Иркутской области административно-
территориальное устройство области представляет 
собой систему «административно-
территориальных образований области, в том чис-
ле порядок образования, упразднения, изменения 
границ, преобразования административно-
территориальных образований области и иные 
вопросы изменения административно-
территориального устройства, которая обеспечи-

вает упорядоченное осуществление на территории 
области государственной власти и благоприятное 
социально-экономическое и культурное развитие 
территории области» [16]. 

Особое внимание заслуживает положение 
Закона Иркутской области «Об административно-
территориальном устройстве Иркутской области», 
«в соответствии с которым основной целью адми-
нистративно-территориального устройства Иркут-
ской области является оптимальную организацию 
государственной власти на территории области». 

Особый интерес представляют субъекты, в 
которых образованы, так называемые, «новые» му-
ниципальные образования – городские округа с 
внутригородским делением. Особенности осу-
ществления местного самоуправления в «новых» 
муниципальных образованиях – городских округах 
с внутригородским делением регулируется регио-
нальными законами. Так, статус городского округа 
с внутригородским делением «город Махачкала» 
определяется соответствующим законом РД [17]. В 
соответствии с этим законом городской округ 
«город Махачкала» наделен статусом городского 
округа с внутригородским делением «город Ма-
хачкала», и статусом самостоятельных типов му-
ниципальных образований «внутригородской рай-
он» наделены внутригородские муниципальные 
образования, входящие в его состав [18, c. 50]. 
Аналогичные муниципальные образования созданы 
и в ряде других субъектов РФ, хотя на сегодняш-
ний день их немного [19, 20]. Следует отметить, 
что законодательное расширение перечня муници-
пальных образований вызвало неоднозначную ре-
акцию как в правоприменительной практике, так и 
в научном мире, поскольку оно в первую очередь 
затронуло экономическую составляющую деятель-
ности этих муниципальных образований [21, c. 201] 
и вопросы перераспределения полномочий и сфер 
ответственности между городом и внутригород-
скими районами [22]. При этом вопрос о том, 
насколько это нововведение позволило восстано-
вить связь между городской муниципальной вла-
стью и населением, на наш взгляд, остается откры-
тым. 

Статус муниципальных образований, поря-
док установления и изменения границ муници-
пальных образований осуществляется соответ-
ствующими законами субъектов РФ. Так, напри-
мер, в Республике Дагестан статус муниципальных 
образований в Республике Дагестан регулируется 
Законом Республики Дагестан «О статусе муници-
пальных образований Республики Дагестан» [23]. 
В этом законе не устанавливается порядок наде-
ления муниципальных образований соответству-
ющим статусом, а перечисляются наименования 
населенных пунктов и указывается их статус как 
муниципального образования. Закон Архангель-
ской области «О статусе и границах территорий 
муниципальных образований в Архангельской об-
ласти» устанавливает границы муниципальных об-
разований в Архангельской области и наделяет му-
ниципальные образования области статусом город-
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ских, сельских поселений, городских округов, му-
ниципальных районов [24]. Закон Сахалинской об-
ласти «О границах и статусе муниципальных обра-
зований  в Сахалинской области», «закрепляет по-
ложение о том, что установление границ муници-
пальных образований происходит в соответствии с 
их картографическим описанием, которое прилага-
ется к данному закону» [25].  

Анализ законодательства субъектов РФ по-
казал, что практически во всех законах субъектов, в 
которых регулируются вопросы административно-
территориального устройства субъектов, содержат-
ся положения о том, что границы административ-
но-территориальных единиц совпадают с граница-
ми муниципальных образований. Однако есть 
субъекты, которые не содержат таких положений 
[26]. Например, законом Ленинградской области 
установлено, что «границы административно-
территориальных единиц Ленинградской области, 
кроме административного округа, и границы му-
ниципальных образований Ленинградской области 
совпадают» [27]. 

Несмотря на это, представляется, что адми-
нистративно-территориальное устройство субъек-
тов РФ и территориальные основы местного само-
управления существуют независимо друг от друга. 

Основным предназначением административно-
территориального устройства субъектов РФ явля-
ется управление своей территорией. Однако при-
нимаемые в последнее время решения по пере-
смотру границ муниципальных образований часто 
вызывают протест у населения, а «административ-
но-территориальный передел на новом витке исто-
рического развития, реализующий положения фе-
дерального закона от 06.10.2003 г. № 131 «Об об-
щих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации», не дал пока жела-
емых результатов, не привел к общественному со-
гласию…» [28, c. 82]. Соответственно каждый раз 
при формировании территории муниципального 
образования стоит сложнейшая задача поиска и 
достижения баланса между возможностью непо-
средственного осуществления населением местного 
самоуправления и эффективностью муниципально-
го управления.  

Проведенный анализ законодательства, ре-
гулирующего принципы организации местного са-
моуправления позволяет сделать вывод о значи-
тельном увеличении законодательных полномочий 
субъектов РФ по вопросам организации и деятель-
ности органов местного самоуправления. 
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