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Abstract. The article discusses the most important features of the specifics of the mechanism for ensuring 
people’s trust in the activities of municipal communities. Among these, the author considers: municipal 
elections, with their peculiarities of organization, alternative forms of direct democracy and effective interaction 
between state authorities and local self-government. The organization of a unified system of public authority 
that operates effectively and efficiently, without the trust of the population in municipal authorities, is 
impossible. But at the same time, municipal authorities must simultaneously enjoy the trust of the competent 
authorities of the subject of the Russian Federation.
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Аннотация. В статье рассматриваются наиболее важные черты специфики механизма обеспечения на-
родного доверия в деятельности муниципальных сообществ. К числу таковых автор относит: муници-
пальные выборы с их особенностями организации, альтернативные формы прямого народовластия 
и эффективное взаимодействие органов государственной власти и местного самоуправления. Орга-
низация единой системы публичной власти, действующей результативно и эффективно, без доверия 
со стороны населения муниципальным органам власти невозможна. Но при этом муниципальные ор-
ганы власти одновременно должны пользоваться и доверием компетентных властей субъекта Россий-
ской Федерации.
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Народное доверие в той или иной степени проявляет-
ся в деятельности всех звеньев публичного аппарата вла-
сти, будь то государственные органы или органы местно-
го самоуправления, политическая самоорганизация на фе-
деральном, региональном или местном уровне. В данных 
явлениях много общего или схожего, однако наблюдается 
и адекватная этому дифференциация. Особенно это каса-
ется деятельности местного самоуправления, которое со-
гласно ст. 12 Конституции РФ является самостоятельным 
и не входит в систему государственной власти (что, однако, 
образует некую единую систему «публичной власти» в соот-
ветствии с конституционными поправками 2020 года).

При исследовании проблемы обеспечения народного 
доверия в деятельности муниципальных сообществ прежде 
всего следует определиться с соответствующими теоретико-
методологическими и нормативно-правовыми приоритета-
ми и ориентирами. Если взять за основу советский опыт го-
сударственного строительства, никакой дифференциации 
государственной и муниципальной власти не было, все это 
мыслилось в качестве методологически единого инструмен-
та обеспечения возведенной в закон «воли господствующе-
го класса» 1. Советы депутатов трудящихся организовыва-
лись на основе принципа демократического централизма, 
который методологически отрицал местное самоуправле-
ние в современном смысле данного словосочетания 2. Сле-
довательно, доверие народа на федеральном уровне и «на 
местах» обеспечивалось тождественным образом, данные 
институты трактовались в качестве единых и неразрывных.

Несколько иную теоретико-методологическую основу 
для исследования дают, например, положения Европейской 
хартии местного самоуправления. В период времени, ког-
да Россия являлась членом Совета Европы, нормы данного 
документа имели предопределяющее нормативно-правовое 
значение, учитывались законодателем и конституционным 
правосудием. В современных условиях, однако, ориенти-
рующее и теоретико-методологическое значение Евро-
пейской хартии местного самоуправления также не сле-
дует преуменьшать. Речь идет в данном случае не столько 
об «идеалах и принципах», которые являются «общим до-
стоянием» (преамбула Хартии), сколько о модели организа-
ции местного самоуправления, которая наиболее приемле-
ма для Российской Федерации. Как представляется, нормы 
Европейской хартии местного самоуправления в значитель-
ной степени предопределяли и продолжают предопределять 
содержание Федерального закона от 16  сентября 2003  г. 
«Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» 3. Это обусловлено не член-
ством России в Совете Европы и не отсутствием такового, 
но объективными закономерностями развития государства 
и права в XXI в.

Европейская хартия местного самоуправления бази-
руется на принципе необходимости «соглашений в обла-
сти управления» (“agreements in the administrative field”). 
Это – вопрос публичного доверия и доверительных от-
ношений в механизме осуществления власти. Публичная 
власть должна быть организована таким образом, чтобы ор-
ганы государственной власти и местного самоуправления 

1 Вышинский А. Я. Основные задачи науки советского социалистиче-
ского права // Вопросы правоведения. 2009. № 2. С. 131.

2 См.: Тепляков И. И. Генезис и развитие государственного самоу-
правления в советской юридической науке // Муниципалитет: эконо-
мика и управление. 2019. № 3. С. 32.

3 См.: СЗ РФ. 2003. № 40, ст. 3822.

доверяли друг другу, находились в состоянии партнерства 
и согласия, причем это не исключает возникновение между 
ними споров и судебных тяжб, конфликта интересов и дру-
гих явлений «антисотрудничества» 4. Условия современ-
ной России в рамках данной проблематики универсальны. 
Практически каждое государство, которое имеет обшир-
ную территорию и нуждается в территориальной организа-
ции публичной власти, вынуждено организовывать такой 
публично-властный механизм, который имел бы достаточ-
ный уровень внутренней согласованности управленческих 
решений, основанных на корпоративном методе публично-
го сотрудничества 5.

Существенным представляется вопрос приоритетов 
и иерархии в системе демократических институтов. Евро-
пейская хартия местного самоуправления квалифицирует 
муниципальную демократию «как одну из основных» в си-
стеме народовластия (“one of the main foundations of any 
democratic regime”). Как это следует толковать с точки зре-
ния конституционно-правовой доктрины? Подчеркнем, что 
позиция Хартии опирается на «любой» демократический 
режим (универсальность концепции местного самоуправ-
ления, ее применимость к любой демократии вне зависи-
мости от ее национальных, культурных и исторических осо-
бенностей); придание местному самоуправлению статуса 
«одной из основных» означает, что демократия на государ-
ственном уровне имеет важное значение, но без эффектив-
ной организации местного самоуправления демократиче-
ский режим, по сути, не является полноценно возможным.

Полагаем, что применительно к Российской Федера-
ции данные обстоятельства имеют признаки актуализации. 
На «волне» общего тренда построения единой системы пуб- 
личной власти вертикально-иерархического типа, созда-
ются угрозы отрицания местного самоуправления как од-
ной из основ демократического режима и универсального 
средства демократического института доверия власти и об-
щества 6. Если граждане сами, без участия государственных 
властей, решают вопросы местного значения, проводя при 
этом выборы или отзыв, собрания или конференции и т. п. – 
публичное доверие повышается, что оказывает благоприят-
ное воздействие и на общее доверие граждан к власти го-
сударства. Граждан одновременно интересуют и местные, 
и общегосударственные проблемы. Для разрешения каждой 
из соответствующих групп публично-правовой проблема-
тики, требуется наличие обособленных институционально-
правовых демократических механизмов. Местное само- 
управление, вне сомнения, является одним из них.

После конституционной реформы 1993 года, которая со-
провождалась ростом политической активности различных 
общественных объединений, имеющих целью обеспечение 
самостоятельности местного самоуправления 7, сложились ин-
ституциональные условия для конституционной организации 

4 Сивицкий В. А. Тенденции развития конституционного статуса 
местного самоуправления в свете решений Конституционного Суда 
Российской Федерации // Журнал конституционного правосудия. 2019. 
№  1. С. 10.

5 См.: Безруков А. В. Общественные формирования и органы пу-
бличной власти в обеспечении конституционного правопорядка: ос-
новные направления деятельности и формы сотрудничества // Кон-
ституционное и муниципальное право. 2020. № 1. С. 25.

6 См.: Ширяева В. А. Функциональный анализ категории доверия 
в системе «власть – общество» // Вестник современных исследований. 
2018. № 12. С. 269.

7 См.: Кирпичников В. А. Союз российских городов и становление 
местного самоуправления в России // Эра городов. 1998. № 1. С. 4.
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самостоятельного, ответственного и ограниченного в компе-
тенции функционирования жизнедеятельности местных со-
обществ. Вслед за конституционными гарантиями и рядом 
важных правовых позиций Конституционного Суда РФ 8 при-
нимались федеральные законодательные акты. В числе проче-
го, они разграничили ответственность органов местного само-
управления «перед населением» и «перед государством», что 
имело целью обеспечение публичного доверия, с одной сторо-
ны, граждан и муниципалитетов, с другой – муниципалитетов 
и государственных органов 9. Полагаем, что данная теоретико-
методологическая конструкция является в целом жизнеспо-
собной и приемлемой для Российской Федерации. Граждане 
должны доверять органам местного самоуправления в той же 
мере, в какой они должны доверять государству. Местные со-
общества и государственно-правовые образования (субъек-
ты Российской Федерации), равно как и государство в целом 
(Российская Федерация) нуждаются в юридических гарантиях 
взаимного доверия. При этом «доверительность» отношений 
не предполагает полной и исключительной гармонизации их 
публично-правовых интересов.

Специфика механизма обеспечения народного доверия 
в деятельности муниципальных сообществ, таким образом, 
весьма многогранна и многоаспектна. В связи с этим пола-
гаем необходимым выделить его наиболее важные и суще-
ственные черты. В их числе, во‑первых, особенности орга-
низации муниципальных выборов; во‑вторых, развернутая 
структура гарантируемых Конституцией и законом альтер-
нативных (по отношению к представительной демократии) 
форм прямого, непосредственного народовластия; в‑тре-
тьих, необходимость эффективной координации деятель-
ности государственной власти и местного самоуправления, 
при которой возможны и отдельные компоненты суборди-
национных отношений. Рассмотрим их подробно.

Исходя из конституционного смысла муниципально-
правовых отношений, местные выборы являются не про-
сто основным, но исключительным способом формирования 
коллегиальных представительных органов муниципальных 
образований. На этом делает акцент Европейская хартия 
местного самоуправления, согласно которой местное са-
моуправление – это «право и реальная способность» осу-
ществлять «регламентацию и управление значительной ча-
стью публичных дел», причем «под свою ответственность» 
и в «интересах населения». Основную роль здесь, согласно 
концепции анализируемой Хартии, играют «выборные со-
веты или собрания», которым «подотчетны исполнитель-
ные органы». И лишь «кроме этого» местное самоуправле-
ние может осуществляться в иных формах, включая «собра-
ния граждан» и «референдумы» (ст. 3).

Если следовать теоретико-методологической конструк-
ции ст. 3 Европейской хартии местного самоуправления, 
необходимо констатировать, что организация местного са-
моуправления в России после 1993 г. предпочла несколь-
ко иной путь. Вместо институционализации полноправных, 
компетентностно-обеспеченных муниципальных органов на-
родного представительства, которым исполнительные органы 
подотчетны и подконтрольны, была апробирована модель 

8 См., напр.: постановление Конституционного Суда РФ 
от 30.05.1996 № 13-П «По делу о проверке конституционности пун-
кта 1 статьи 58 и пункта 2 статьи 59 Федерального закона от 28 августа 
1995 года “Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации”» // СЗ РФ. 1996. №  23, ст. 2811.

9 См.: Астафичев П. А. Разграничение ответственности органов 
местного самоуправления перед населением и государством // Юрид. 
наука: история и современность. 2017. № 9. С. 69.

выборности «первых лиц» муниципалитетов – глав муни-
ципальных образований 10. С течением времени стало оче-
видным, что указанная модель имеет ряд институциональ-
ных недостатков: представительные органы оттеснялись 
на периферию, в то время как главы муниципальных обра-
зований понимали свой мандат прямого народного дове-
рия буквально, включая гипотетически мыслимую непод-
контрольность и неподотчетность органам государственной 
власти.

Законодатель изначально допустил вариативный путь 
институционализации выборных органов местного само-
управления, согласно которому главы муниципальных об-
разований могли избираться напрямую населением или «из 
числа депутатов» представительного органа муниципалите-
та; в свою очередь, глава муниципального образования мог 
возглавлять либо представительный орган, либо местную ад-
министрацию. В случае совмещения мандата главы муници-
пального образования с должностью председателя предста-
вительного органа, в муниципалитете должен был форми-
роваться административно назначаемый «сити-менеджер», 
глава местной администрации 11. Выбор между указанными 
институциональными моделями организации местного са-
моуправления должен был осуществляться свободно, по-
средством уставного правотворчества, без какого-либо пря-
мого или косвенного вмешательства публичных властей фе-
дерального уровня или органов субъектов Федерации.

На данном этапе новейшей государственно-правовой 
истории России в муниципалитетах складывалась довольно 
неоднозначная практика 12. На федеральном уровне Прези-
дент РФ является однозначно выборным должностным ли-
цом, имеющим прямой мандат народного доверия. В субъек-
тах Российской Федерации апробировался сначала прямой 
мандат народного доверия высшим должностным лицам, 
который затем сменился институционализацией доверия 
Президента РФ и законодательных (представительных) ор-
ганов субъектов Российской Федерации. Подобная практи-
ка дезориентировала муниципалитеты: должны ли главы му-
ниципальных образований избираться напрямую населени-
ем или из числа депутатов представительного органа? Какая 
из указанных форм в большей мере соответствует демокра-
тической природе местного самоуправления? Юридическая 
наука и общественно-политическая практика, по сути, избе-
гали однозначного ответа на данный вопрос 13.

Полагаем, что основная проблема здесь заключалась 
в недооценке роли и значения представительных органов му-
ниципальных образований как основного инструмента обеспе-
чения мандата народного доверия на местах. В муниципали-
тетах не требуется полноценное «разделение властей», как 
это наблюдается на федеральном или региональном уров-
нях государственной публичной власти. Конечно, прин-
цип разделения властей, в некоторой степени, применим 

10 См.: Саломаткин А. С., Ястребова А. И. К вопросу о «модерниза-
ции» статуса главы муниципального образования и порядка его избра-
ния // Проблемы права. 2016. № 4. С. 95.

11 См.: Митячкина Е. С. Историко-правовое развитие правового 
статуса главы муниципального образования // Вестник Евразийской 
академии административных наук. 2019. № 1. С. 68.

12 См., напр.: Игнатенко Д. Ю. Проблемные вопросы, связанные 
с определением конституционно-правового статуса главы муници-
пального образования // Политематический сетевой научный журнал 
Кубанского гос. аграрного ун-та. 2006. № 22. С. 292.

13 См.: Джагарян Н. В. Представительные начала правового статуса гла-
вы муниципального образования // Наука и образование: хозяйство и эко-
номика, предпринимательство, право и управление. 2010. № 4. С. 77.
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к организации жизнедеятельности локальных сообществ 
(в  той мере, в какой не допускается концентрация пу-
бличной власти и необходима система «сдержек и проти-
вовесов») 14. Но в муниципалитетах нет и ни может быть 
ни законодательной, ни судебной ветвей власти. В отличие 
от государственного аппарата, где исполнительная власть 
пользуется существенной самостоятельностью в реализа-
ции своих полномочий, муниципалитеты в силу объектив-
ных причин вынуждены следовать более простой модели 
подотчетности и подконтрольности исполнительных орга-
нов коллегиальному депутатскому корпусу 15. Для этого глава 
муниципального образования не обязательно должен быть 
выборным должностным лицом. Не может быть, на наш 
взгляд, исключено и отсутствие данной должности как та-
ковой. Основной инструмент представительной демокра-
тии на местном уровне – это коллегиальная деятельность 
выборных депутатов 16.

Понимая спорность выдвинутого нами тезиса (который, 
однако, полностью разделяется положениями Европейской 
хартии местного самоуправления и лишь отчасти опроверга-
ется опытом современной России), выскажем основные аргу-
менты в его защиту. Прежде всего подчеркнем существенное 
различие между масштабами государственных и муниципальных 
публично-правовых функций и общественно-политических задач. 
Государство обязано заботиться об интересах национальной 
безопасности, учитывать геополитические обстоятельства, 
участвовать в международных отношениях, определять гло-
бальные направления внутренней и внешней политики и т. п. 
Для этого требуется развернутый государственный аппарат, 
полноценное разделение единой публичной власти на зако-
нодательную, исполнительную и судебную ветви, использо-
вание инструментария выборности не только федерального 
парламента, но и главы государства.

Задачи муниципалитетов, напротив, весьма локаль-
ны и достаточно просты для населения: это эффектив-
ное владение, пользование и распоряжение объектами 
муниципальной собственности, организация работы му-
ниципальных предприятий и учреждений, направление 
муниципальных бюджетных средств, главным образом, 
на локально-общинные цели (благоустройство террито-
рии, жилищно-коммунальное хозяйство, местные школы 
и поликлиники, учреждения культуры и т. п.). При подоб-
ных обстоятельствах публично-властный аппарат не дол-
жен быть слишком развернутым. Напротив, он нуждается 
в компактности и эффективности. В свою очередь, мандат 
народного доверия определяется, главным образом, взаимо-
отношениями избирателей и депутатов, которые представ-
ляют их в мажоритарных избирательных округах.

Другой важный аргумент в обоснование выдвинутой 
нами научной позиции заключается в необходимости уче-
та принципа приближенности местной власти к населению 17. 
Если муниципальный избирательный округ включает лишь 

14 См.: Еникеева Д. Р. Принцип разделения властей на уровне мест-
ного самоуправления (опыт России и США) // Сборники конференций 
НИЦ Социосфера. 2011. № 34. С. 122.

15 См.: Малыгина С. В. Взаимодействие представительных 
и исполнительно-распорядительных органов местного самоуправле-
ния // Приволжский научный вестник. 2016. № 5. С. 137.

16 См.: Жулина Ю. В. Законодательное закрепление принципов 
местного самоуправления в Российской Федерации // Вестник Мо-
сковского ун-та. Сер.: Государственный аудит. 2011. № 1. С. 33.

17 См.: Доронина О. Н. Местное самоуправление в системе обеспече-
ния и защиты прав и свобод человека и гражданина в Российской Фе-
дерации // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2011. № 1. С. 17.

несколько тысяч избирателей, вполне возможны персональ-
ные доверительные отношения между представителями и пред-
ставляемыми в механизме локальной публичной демократии. 
Депутат может организовывать встречи с избирателями на-
столько эффективно, чтобы обеспечить прием практически 
всех нуждающихся в соответствующей публично-правовой по-
мощи и поддержке. Это сложно представить в масштабе всей 
страны и каждого из субъектов Федерации, поскольку чис-
ленность населения современной России сравнительно ве-
лика. Публично-властный механизм депутатской деятельно-
сти в большей мере отвечает требованию приближенности 
к населению, чем институт выборного должностного лица – 
главы муниципального образования.

Наконец, третьим аргументом в обоснование нашей по-
зиции может служить отсутствие в муниципалитетах (глав-
ным образом в сельской местности) развернутых институтов 
гражданского общества, особенно СМИ, которые могли бы 
эффективно «сдерживать» и «уравновешивать» компетен-
цию выборных должностных лиц, избегая таким образом 
произвольных действий с их стороны. Выборный Прези-
дент РФ, равно как и выборные высшие должностные лица 
субъектов Российской Федерации, находятся под перманент-
ным и пристальным вниманием различных институтов граж-
данского общества. Их публичные действия анализируются, 
обсуждаются, подвергаются поддержке или критике. В отли-
чие от этого в муниципалитетах имеется вероятность близко-
го к полному «полновластия» выборных должностных лиц. 
Эффективной альтернативой этому может служить деятель-
ность коллегиальных представительных органов, которые со-
стоят из депутатов (каждый из них подотчетен группе изби-
рателей своего избирательного округа).

Полагаем, что именно эти обстоятельства послужили 
в качестве одной из причин пересмотра федерального за-
конодательства об общих принципах организации местного 
самоуправления, согласно которому стала допустимой но-
вая форма приобретения мандата главы муниципального 
образования – решением представительного органа на ос-
нове предложений конкурсной комиссии. Данную форму 
многие публицисты и политики критикуют как некое от-
ступление от принципов конституционной демократии 18. 
Вместе с тем, полагаем, что она может быть истолкова-
на и в диаметрально противоположном ключе, как своего 
рода дополнительная гарантия демократичности организации 
местного самоуправления. Но это возможно при условии су-
щественного пересмотра роли и значения депутатского кор-
пуса в жизнедеятельности местных сообществ.

Институт муниципальных выборов с точки зрения 
механизма обеспечения мандата народного доверия мо-
жет быть проанализирован и в некоторых других важных 
конституционно-правовых аспектах. Так, Федеральный 
закон «Об основных гарантиях избирательных прав и пра-
ва на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» с течением времени приобрел стандартизованные 
черты, которые недостаточным образом учитывают специ- 
фику местного самоуправления как особой формы осу-
ществления публичной власти на местах. Полагаем, что при 
организации местных выборов можно было бы отказаться 

18 См.: Вискулова В. В. О «конкурсном» порядке избрания глав му-
ниципальных образований: некоторые обобщения двухлетней практи-
ки // Журнал росс. права. 2017. № 6. С. 26; Рыжова Е. С. К вопросу о вы-
борах либо назначении глав муниципальных образований // Эпомен. 
2018. № 11. С. 106; Макарцев А. А. Избрание главы муниципального об-
разования по результатам конкурса: проблемы реализации и политико-
правовые последствия // Росс. академический журнал. 2017. № 4. С. 39.
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от сбора подписей в поддержку выдвижения кандидатов 19, 
разрешить использование избирательного залога 20, уста-
новить допустимость выдвижения кандидатов посредством 
проведения собраний граждан по месту работы, учебы 
и жительства, но под надзором окружных избирательных 
комиссий. В список избирателей на муниципальных выбо-
рах могли бы включаться не только граждане Российской 
Федерации, но и все физические лица, которые на закон-
ных основаниях проживают в муниципалитете (на осно-
вании разрешения на временное проживание, вида на жи-
тельство и т. д.). Такое не может допускаться в отношении 
выборов в органы государственной власти, но вполне воз-
можно, когда речь идет о локально-общинной демократии 
на местном уровне.

Вызывает сомнения практика организации муници-
пальных выборов, при которой избирательные округа вхо-
дят в состав избирательных участков, но не наоборот, как 
это характерно для большинства видов публичных выборов. 
Такая модель обусловлена императивной нормой федераль-
ного закона о единой системе избирательных участков для 
всех видов публичных выборов в России. Это, вне сомне-
ния, создает определенное «удобство» для избирателей, од-
нако порождает органические сложности в организации му-
ниципальных выборов: окружные избирательные комиссии 
не являются «вышестоящими» по отношению к участковым 
избирательным комиссиям, лишены вследствие этого пра-
ва контроля и надзора, отмены решения нижестоящих ко-
миссий. Полагаем, что муниципальные выборы могли бы 
организовываться на основе принципиально иной методи-
ки по сравнению с федеральными и региональными выбора-
ми – например, с «двухзвенной» структурой избирательных 
органов (окружные избирательные комиссии и избиратель-
ная комиссия муниципального образования), которые дей-
ствуют не на постоянной основе, созываются и упраздняют-
ся в период очередной муниципальной избирательной кампании.

В системе местного самоуправления возможна апроба-
ция системы обязательного вотума, т. е. юридической обя-
занности граждан прибыть на избирательные участки 21 
под угрозой, например, административно-правовой санк-
ции в виде штрафа. Предлагаемая идея, безусловно, может 
быть оценена критически. Она действительно имеет недо-
статки, но они, по нашему мнению, перекрываются весьма 
существенными достоинствами: во‑первых, преодолевал-
ся бы абсентеизм избирателей; во‑вторых, одновременно 
с этим обеспечивалась бы легитимность местной выборной 
власти (что весьма актуально в условиях отсутствия феде-
рального требования минимального порога явки избира-
телей) 22. Анализ электоральной статистики показывает, 
что именно для местных выборов депутатского корпуса на-
блюдаются в наибольшей мере факты недостаточной явки 
избирателей.

19 См.: Субочев И. А. Развитие института сбора подписей избирате-
лей в условиях цифровизации избирательного процесса // Новая реаль-
ность современного мира: вызовы и перспективы. Барнаул, 2021. С. 80.

20 См.: Михеева В. И. Избирательный залог в современном россий-
ском законодательстве о выборах // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2009. № 3. С. 123.

21 См.: Боков Ю. А. Обязательный вотум // Вопросы современной 
юриспруденции. 2013. № 29. С. 65.

22 Альтернативную точку зрения см., напр.: Максименко А. В., Зей-
налбдыева А. В. Добровольность участия в выборах как один из осново-
полагающих принципов реализации конституционного права на про-
тест // Вестник Сибирского юрид. ин-та МВД России. 2021. № 1. С. 67.

Важной особенностью обеспечения народного доверия 
в деятельности муниципальных сообществ является развер-
нутая структура гарантируемых Конституцией и законом 
альтернативных (по отношению к представительной демо-
кратии) форм прямого, непосредственного народовластия. 
В юридической науке убедительно доказано, что предста-
вительная и непосредственная демократия в равной мере 
имеют право на существование, не должны противопостав-
ляться друг другу, действуют в комплексе и нуждаются в оп-
тимальном сочетании 23. Однако именно на местном уров-
не публичной власти выглядит очевидной применимость 
и эффективность институтов прямой, непосредственной 
демократии.

Если в муниципалитете является сравнительно неболь-
шой численность избирателей, граждане имеют более ре-
альную возможность высказаться по актуальным вопросам 
местного самоуправления сами, причем более эффективно, 
чем это осуществляют представляющие их интересы депу-
таты и выборные должностные лица. Здесь наиболее ярким 
образом проявляется фактор конституционно-правового 
доверия. В условиях сравнительно «отдаленной от населе-
ния» федеральной и региональной публичной власти изби-
ратели вынуждены ожидать, пока истечет срок полномочий 
утратившего доверие народного представителя. В локально-
общинных условиях, напротив, активность населения мо-
жет преодолевать институциональные недостатки предста-
вительного правления. Собрание граждан по месту работы, 
учебы или жительства может быть посвящено непосред-
ственно участию в решении вопросов местного значения. 
Повестка дня соответствующего собрания может быть ана-
логичной заседанию представительного органа муниципа-
литета с выработкой рекомендаций и пожеланий, которые 
обязательны для рассмотрения депутатским корпусом.

В связи с этим представляется важным юридическое 
разграничение, с одной стороны, собраний граждан по ме-
сту работы, учебы и жительства, которые направлены 
на участие в решении вопросов местного значения, с другой – 
митингов, демонстраций, шествий и пикетирования. Это – 
принципиально разные формы политического участия из-
бирателей в местной жизни, которые законодатель не всег-
да четко и последовательно разграничивает, что нередко 
приводит к противоречивой правоприменительной практи-
ке. Федеральная законодательная конструкция «публичного 
мероприятия», под признаки которого подпадают и собра-
ния граждан, не учитывает в должной мере, на наш взгляд, 
поддерживающие власть 24 и протестные публичные меро-
приятия 25, но главное – их направленность на решение, 
соответственно, федеральных, региональных или местных 
общественно-политических проблем 26.

В случае с митингами, демонстрациями, шествия-
ми и пикетированием с неизбежностью актуализируют-
ся проблемы обеспечения общественной безопасности 

23 См., напр.: Прудников А. С., Абазов А. С. Сочетание прямой и пред-
ставительной демократии в системе местного самоуправления // Вест-
ник Московского ун-та МВД России. 2016. № 4. С. 164.

24 См.: Сальников Е. В. Совершенствование законодательного регули-
рования публичных акций солидарности в борьбе с терроризмом // Вест-
ник Волгоградской академии МВД России. 2018. № 2. С. 154.

25 См.: Лимонцева В. А. Протестные формы выражения обществен-
ного мнения // Гражданское общество в России и за рубежом. 2015. 
№ 2. С. 5.

26 См.: Яковенко М. А. Право на проведение собраний, митингов, де-
монстраций, шествий и пикетирований в системе конституционных прав 
и свобод // Конституционное и муниципальное право. 2009. № 3. С. 11.
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и деструктивного влияния неорганизованной «толпы» 
на нормальное и законное функционирование публичных 
властей. В правоприменительной практике, на наш взгляд, 
следует более полно учитывать все обстоятельства конкрет-
ного юридического дела.

Предположим, в качестве примера, что жители неболь-
шого муниципального поселения спонтанно и неорганизо-
ванно собрались у входа в здание местной администрации, 
чтобы высказать главе муниципального образования или 
депутатам представительного органа муниципалитета свое 
мнение по вопросу текущей муниципальной политики. Не-
дифференцированная правоприменительная практика соч-
ла бы такое собрание незаконным по формальным основа-
ниям, ввиду несогласованности публичного мероприятия 
с местными властями, отсутствия организатора публичного 
мероприятия, ненадлежащего полицейского и медицинского 
сопровождения и т. п. Однако если граждане считают необхо-
димым высказать конструктивное мнение, что не сопряже-
но с какими-либо существенными угрозами общественной 
безопасности, было бы целесообразнее выслушать граждан 
и принять необходимые меры, вместо того чтобы применять 
к ним административно-правовые санкции.

Совершенно иная картина складывается, например, 
если митинг, демонстрация, шествие или пикетирование 
имеют целью нарушение общественного порядка, не свя-
заны с решением вопросов местного значения, фактически 
организованы нелегальными организациями (террористи-
ческой, экстремистской, иной противоправной направ-
ленности). Здесь имеет значение не столько формальный, 
сколько сущностной критерий в правоприменительной 
практике. Публичные власти при подобных обстоятель-
ствах должны действовать оперативно, эффективно и за-
конно 27, исключая деструктивное влияние неорганизован-
ной «толпы» на деятельность легитимных, законно и всена-
родно избранных органов местного самоуправления.

В связи с этим полагаем, что наиболее полно в деятель-
ности местных сообществ следовало бы использовать ин-
ститут собраний граждан по месту их работы, учебы и жи-
тельства, которые целесообразно проводить главным обра-
зом в закрытых помещениях и с соблюдением установленного 
порядка обсуждения поставленных на повестку дня вопро-
сов. На таких собраниях могли бы присутствовать офици-
альные лица муниципалитетов, чтобы оперативно реагиро-
вать на критику, объяснить гражданам приоритеты текущей 
муниципальной политики, организовать соблюдение регла-
ментных требований (выступление докладчика, вопросы 
к докладчику, прения, итоговое голосование за рекоменда-
тельную резолюцию). Одна из задач муниципальных долж-
ностных лиц – организация подобных мероприятий, стимули-
рование творческой активности граждан на местах вместо 
парадигмы административного сдерживания критики теку-
щей муниципальной политики. Именно таким образом долж-
но, на наш взгляд, институционально обеспечиваться до-
верие граждан к деятельности местной публичной власти.

Завершая исследование проблематики обеспечения ман-
дата народного доверия в деятельности муниципальных сооб-
ществ, обратим внимание на вопрос о необходимости эффек-
тивной координации деятельности государственной власти 
и местного самоуправления, при которой возможны отдель-
ные компоненты координационных и субординационных 

27 См.: Нудненко Л. А. Правоприменительная практика Федерально-
го закона «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикети-
рованиях» в постановлениях Конституционного Суда РФ и Европей-
ского Суда по правам человека // Государство и право. 2021. № 1. С. 64.

отношений. Конституционные поправки 2020 года, на наш 
взгляд, не случайно ввели в нормативно-правовой оборот 
категорию «единая система публичной власти». Муници-
палитеты не должны ощущать себя «оторванными» от госу-
дарственных органов и их деятельности. Действующий Фе-
деральный закон «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» исходит 
из презумпции эффективного взаимодействия всех звеньев 
публично-правового аппарата, поэтому наряду с «органиче-
скими полномочиями» муниципалитетов, которые перечис-
лены непосредственно в Конституции РФ (местный бюджет, 
муниципальные налоги и сборы, муниципальная собствен-
ность), наблюдается обширные перечень якобы «вопросов 
местного значения», большинство из которых представляет 
собой форму «участия» муниципалитетов в осуществлении 
государственной политики 28.

Данный подход федерального законодателя, конечно, 
можно критиковать с точки зрения отступления от консти-
туционного принципа разграничения вопросов местного 
значения и отдельных государственных полномочий, кото-
рыми органы муниципальных образований лишь могут на-
деляться, причем в исключительно законодательной форме 
и с необходимостью передачи соразмерных этому финан-
совых средств и других материальных активов. Имеющиеся 
в Федеральном законе «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» пе-
речни вопросов местного значения (они дифференцируются 
в зависимости от видов муниципальных образований – вну-
тригородских территорий городов федерального значения, 
городских и муниципальных округов, муниципальных рай-
онов, городских и сельских поселений) 29 с трудом можно 
было бы квалифицировать именно как вопросы «местного» 
значения, особенно если их сравнивать с конституционны-
ми положениями (гл. 8 Конституции РФ).

В то же время, если бы федеральное законодательство 
ограничилось лишь тремя конституционными пункта-
ми (бюджет, фискальные платежи и собственность), ис-
ключая из системы вопросов местного значения взаимо-
действие с федеральной и региональной государственной 
властью, оказался бы нарушенным принцип единства си-
стемы публичной власти. Муниципалитеты обязаны прини-
мать участие в государственной политике, причем здесь 
необходима определенная субординация вышестоящих и ни-
жестоящих органов публичной власти. Но это не должно 
затрагивать местную компетенцию и прерогативы, вмеша-
тельство в которые со стороны государственных властей 
не является политически целесообразным. Общепризнанный 
в конституционно-правовой науке принцип субсидиарно-
сти, в числе прочего, предполагает, что компетенция долж-
на возлагаться на тот уровень публичной власти, где она бу-
дет реализована наиболее целесообразным и эффективным 
образом. Таким образом создаются дополнительные инсти-
туциональные гарантии обеспечения доверительных от-
ношений между государственной и муниципальной властью 
как компонентами единой системы публичной власти. На-
деляя органы местного самоуправления соответствующей 

28 См.: Фазлиева Л. К. Вопросы местного значения и вопросы ве-
дения местного самоуправления: категориальное соотношение и со-
держание понятий // Юристъ-Правоведъ. 2020. № 1. С. 26; Моднико-
ва Т. Н. Правовое регулирование деятельности главы муниципального 
образования в механизме решения вопросов местного значения: дис. … 
канд. юрид. наук. Белгород, 2014. С. 98.

29 См.: Сергиенко А. М. Правовое регулирование вопросов местного 
значения внутригородских муниципальных образований городов феде-
рального значения: автореф. дис. … канд. юрид. наук. СПб., 2009. С. 8.
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компетенцией, государство «доверяет» муниципальным об-
разованиям адекватное участие в государственной полити-
ке помимо автономного, под свою ответственность реше-
ния ими вопросов местного значения 30.

Имеющаяся в Российской Федерации модель организа-
ции местного самоуправления не может быть охарактери-
зована как полностью устойчивая и рассчитанная на дол-
госрочную перспективу. Об этом свидетельствует не только 
наличие критических подходов в конституционно-правовой 
научной литературе, но и ряд законодательных инициатив, 
предпринимаемых в Государственной Думе. Высказыва-
ются предложения о необходимости еще большей центра-
лизации единой системы публичной власти, исключения 
из сферы местного самоуправления «поселенческого уров-
ня», расширения государственного контроля над кадровы-
ми процессами в муниципальных образованиях. В свою 
очередь, муниципалитеты желали бы более устойчивой 
и полноценной материально-финансовой базы своей жиз-
недеятельности, более определенных форм взаимодействия 
с публичной государственной властью. Важное значение 
имеют также традиции романо-германской правовой се-
мьи, которые в действующем муниципальном праве России 
учитываются не всегда надлежащим и адекватным образом 
(в нем отчасти просматриваются черты англосаксонской 
модели местного самоуправления).

*  *  *
Несмотря на вышеуказанные обстоятельства, полагаем, 

что проблема обеспечения доверия в муниципальном на-
родном представительстве сохраняет непреходящее значе-
ние, поскольку в отсутствие такого доверия эффективная 
организация единой системы публичной власти теоретиче-
ски не представляется возможной. Муниципальные выбо-
ры организуются главным образом для того, чтобы гражда-
не доверяли своим представителям, устойчиво воспринимали 
это доверие как имманентное состояние жизнедеятельности 
локального социума. При этом выглядит конституционно же-
лательным, чтобы избранные населением муниципалитетов 
представители пользовались бы одновременно доверием ком-
петентных органов государственной власти, т. е. не конфлик-
товали с ними и не противопоставляли бы местное само- 
управление государственной публичной власти, но отстаи-
вали бы интересы местных сообществ с учетом общих задач 
государства и субъектов Российской Федерации. Обеспече-
ние одновременно доверия компетентных властей субъектов 
Российской Федерации и населения муниципальных образова-
ний в отношении выборных органов местного самоуправле-
ния – важнейшая задача российского конституционного 
права, которая должна эффективно разрешаться в теории, 
законодательстве и правоприменительной практике.
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