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Введение

В 2023 г. отмечалось 30-летие Конституции РФ и 20-летие Феде-
рального закона о местном самоуправлении. Сейчас можно с уверен-
ностью сказать, что, несмотря на разные и порой очень сложные этапы 
становления и развития местного самоуправления в нашей стране, оно 
есть, не только юридически, но и фактически. Хотя в разных субъек-
тах РФ уровень развития местного самоуправления различается. По-
этому где-то местное самоуправление воспринимается жителями как 
«бурлаки на Волге» или «нищие у паперти», а где-то как «малая Роди-
на», «мой дом», «наша команда», создающая возможности для само-
реализации и реального улучшения качества и условий жизни. Есть 
муниципалитеты, в которых одним из показателей деятельности мэ-
рии является индекс счастья жителей. Кроме того, на местном уровне 
всегда проявляются исторические, местные или региональные особен-
ности территории и ее жителей, что привносит определенный колорит.

За прошедший период и понимание местного самоуправления пре-
терпело определенные изменения. Если в начале 1990‑х гг. больше го-
ворилось о местном самоуправлении как о демократической ценности, 
то сейчас местное самоуправление рассматривается в контексте раз-
вития территории муниципального образования, повышения качества 
жизни ее жителей. Одним из наиболее востребованных на местах на-
циональных проектов стал проект «Жилье и городская среда», в рам-
ках которого благоустраиваются территории, происходит трансформа-
ция общественных пространств. Очевидно, что развитие территории 
требует согласованной деятельности всех уровней публичной власти, 
что предполагает выработку новых правил совместной деятельности 
и сотрудничества. Несмотря на определенную эволюцию в понима-
нии местного самоуправления, местное самоуправление было и оста-
ется одной из основ конституционного строя Российской Федерации, 
конституционно значимой ценностью.

В 2020 г. в текст Конституции РФ были внесены довольно суще-
ственные изменения и дополнения, которые постепенно раскрываются 
в соответствующих федеральных законах. Однако далеко не все пла-
ны по формированию или изменению федерального законодательства 
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реализованы в полном объеме. Из всего массива новых законов следует 
выделить Закон о Государственном Совете. Несмотря на то что термин 
«публичная власть» появился в решениях Конституционного Суда РФ 
еще в 1990‑х гг., именно в Законе о Государственном Совете сформу-
лировано легальное определение единой системы публичной власти.

В декабре 2021 г. был принят новый Федеральный закон «Об общих 
принципах организации публичной власти в субъектах Российской 
Федерации», а в декабре 2020 г. появился Федеральный закон «О фе-
деральной территории «Сириус». Конечно, в этих и иных законах го-
ворится и о местном самоуправлении, об особенностях его осуществ-
ления. Вместе с тем нового федерального закона о местном самоуправ-
лении пока нет. Поэтому сейчас мы оказались в сложном правовом 
периоде — в отношении части системы публичной власти установле-
ны новые правила, которые ориентированы на всю систему в целом, в 
отношении другой части системы действуют старые правила. Поэто-
му налицо коллизии и конкуренция норм.

В декабре 2021 г. в Государственную Думу был внесен проект фе-
дерального закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в единой системе публичной власти». В январе 2022 г. 
законопроект был принят в первом чтении, прошел этап серьезных 
публичных и экспертных обсуждений; в настоящее время работа над 
законопроектом приостановлена, хотя он не отозван авторами.

На таком фоне наблюдается всплеск публичного внимания к мест-
ному самоуправлению. В апреле 2023 г. состоялось заседание Совета 
при Президенте РФ по развитию местного самоуправления; учрежде-
ны премии «Служение» и почетное звание «Заслуженный работник 
местного самоуправления». В январе 2024 г. на ВДНХ прошел Все-
российский муниципальный Форум «Малая Родина — сила России», 
проводится большое количество тематических форумов и эксперт-
ных обсуждений. Разработаны и запущены флагманские программы 
подготовки кадров для органов местного самоуправления, например 
«Школа мэров», основанные на лучших наработках таких программ, 
как «Лидеры России» и «Школа губернаторов».

В Перечне поручений Президента РФ, подписанном 4 июня 2023 г., 
№ 1111-Пр говорится, что Правительству РФ необходимо представить 
предложения по совершенствованию образовательных программ выс-
шего образования и федеральных государственных образовательных 
стандартов высшего образования, а также по актуализации основных 
образовательных программ по отраслевым направлениям, наиболее 
востребованным в сфере муниципального управления, с учетом спе-
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цифики деятельности органов местного самоуправления. Это означа-
ет, в частности, рост внимания к качеству преподавания местного са-
моуправления, освоению студентами местного самоуправления, му-
ниципального права и ряда смежных дисциплин.

Местное самоуправление является источником профессионально-
го развития. В последнее время стал все сильнее проявляться меж-
дисциплинарный и межотраслевой характер многогранного местно-
го самоуправления. Требуются разработки, находящиеся на стыке 
разных отраслей знания: права, экономики, социологии, управления 
и т. п. Например, в федеральную повестку плотно вошел такой тер-
мин, как «агломерация», однако мало кто из юристов его «видит», счи-
тая, что это категория для экономистов, эконом-географов; сказанное 
отражается на объеме и качестве правового регулирования. Или во-
просы обеспечения безопасности в городе, традиционный кримино-
логический подход к которым не всегда бывает достаточен, так как 
появились эпидемиологическая, информационная и иные составляю-
щие. Можно задаться вопросом: защита персональных данных, кибер-
безопасность — это техническая или юридическая составляющая? А у 
градостроителей и архитекторов есть исследования о том, что за счет 
грамотно спланированной застройки, освещения и озеленения можно 
снизить уровень преступности. При комплексном и своевременном ре-
гулировании вопросов «сжатия города» также можно избежать ухуд-
шения криминологической ситуации и иных негативных процессов. 
(«Сжатие города» получило широкое обсуждение на примере шахтер-
ских городов, когда закрытие шахт привело к массовому оттоку жите-
лей и необходимости консервации городской инфраструктуры.) Подоб-
ные примеры требуют комплексного межотраслевого подхода.

Есть ряд глобальных процессов, которые касаются развития пра-
ва и отражаются на муниципальном праве, являющемся его частью. 
Речь идет о том, что в ряде случаев начинает стираться или смещать-
ся грань между частным и публичным. И наиболее отчетливо это про-
является именно на муниципальном уровне. Например, можно ли рас-
пространять правила бизнеса на публичную сферу? Функционирова-
ние территории «Сколково», свободного порта «Владивосток» и ряда 
подобных территорий обеспечивают управляющие компании. Управ-
ляющая компания — это конструкция, изобретенная для бизнеса. Ка-
кова степень ее использования в публично-правовой плоскости?

Или другой пример. Развитие городов сопровождается конфлик-
том старого и нового: для строительства нового надо сносить старое 
(а ведь собственность для цивилистов — это «святое»; более того, соб-
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ственность может являться объектом историко-культурного наследия). 
В последнее время участились дискуссии о том, должен ли город со-
хранять свой исторический облик или можно все сносить и строить 
новый город в ином стиле (сносить или строить; сохранять и консер-
вировать или развивать). Все это требует новых теоретических разра-
боток и исследований, на основе которых будет формироваться пра-
вовое регулирование.

Местное самоуправление является наиболее приближенным к жи-
телям, там кипит реальная жизнь, которая затрагивает каждого. Хо-
телось бы пожелать всем читателям не столько формального или вы-
нужденного, сколько осознанного освоения курса «Муниципальное 
право», получения представления о том, что такое местное самоуправ-
ление и как можно использовать его потенциал для себя и соседей, для 
муниципалитета, для своей малой Родины, для страны.

Глава 1. Понятие местного самоуправления  
и его место в системе публичной власти

§ 1. Эволюция подходов к пониманию  
местного самоуправления

На протяжении нескольких веков ученых и практиков волнует во-
прос о политико-правовой природе, сущности местного самоуправле-
ния. Первые теории, объясняющие суть местного самоуправления, его 
взаимоотношения с государством и обществом, появились в середине 
XVIII в. Не вдаваясь в теоретические дискуссии, все многообразие тео-
рий местного самоуправления можно свести к двум крайним проявле-
ниям — общественной и государственной (рис. 1).

Суть общественной теории довольно точно описывает Н. М. Кор-
кунов. «Общественная теория видит сущность самоуправления в пре-
доставлении местному обществу самому ведать свои общественные 
интересы и в сохранении за правительственными органами заведова-
ния одними только государственными делами. Общественная теория 
исходит, следовательно, из противоположения местного общества го-
сударству, общественных интересов — политическим, требуя, чтобы 
общество и государство, каждое ведало только свои собственные ин-
тересы»1.

Сторонники государственной теории рассматривали местное само-
управление как часть государства. Всякое управление публичного ха-
рактера с этой точки зрения есть дело государственное. Происходит 
не обособление местного сообщества, а привлечение местных жите-
лей на службу государственным интересам и целям. Сущность само-
управления сформулировал Н. И. Лазаревский. Согласно его взгля-
дам, она должна определяться четырьмя пунктами: «...самоуправление 
есть осуществление правительственных прав по поручению от госу-
дарства; самоуправление есть деятельность, состоящая в исполнении 
местных задач государственного управления; самоуправление есть ис-
полнение задач государственного управления самим государством; ор-

1  Коркунов Н. М. Русское государственное право. 6‑е изд. / под ред. М. Б. Горенбер-
га. СПб., 1909. Т. 2. С. 489.


