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Актуальность темы диссертационного исследования. Провозглашенная 

Конституцией Российской Федерации 1993 года самостоятельность местного 

самоуправления наряду со структурной обособленностью органов местного 

самоуправления от органов государственной власти позволила Конституционному 

Суду Российской Федерации выделить в рамках единой системы публичной власти в 

Российской Федерации власть государственную и власть муниципальную. Несмотря 

на такую обособленность, субъекты муниципальной власти и государственной власти 

остаются в рамках единой системы власти публичной. Приведенная классификация 

нашла отражение в Федеральном законе от 08.12.2020 № 394-ФЗ «О Государственном 

Совете Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 394-ФЗ)1. Данный 

федеральный закон, как и принятые в 2020 году изменения Конституции Российской 

Федерации, регламентируют только функционирование и взаимодействие органов, 

входящих в единую систему публичной власти. Коллективные субъекты, 

принимающие обязательные для исполнения решения (народ Российской Федерации, 

население муниципальных образований), не включены в единую систему публичной 

власти, в связи с чем не ясен характер осуществляемой ими власти. При этом 

федеральный законодатель, используя конституционную категорию «население», не 

раскрывает ее сущностные признаки, что позволяет трактовать ее содержание в 

зависимости от текущей целесообразности, что приводит к расплывчатости 

компетенции населения, в том числе по непосредственному осуществлению 

муниципальной власти. Более того, интенсивно меняющееся правовое регулирование 

в области местного самоуправления затрудняет определение статуса и свойств всех 

субъектов муниципальной власти, что ставит объем их компетенции в зависимость от 

воли органов государственной власти. Роль института муниципальной власти (хотя и 

отмечается его значимость для развития страны) является недооцененной ни 

теоретически, ни практически.  

                                                      
1 Федеральный закон от 08.12.2020 № 394-ФЗ «О Государственном Совете Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2020. № 50. Ст. 8039. 
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В российской юридической науке вопросы реализации муниципальной 

публичной власти неоднократно становились предметом диссертационных 

исследований2. Вместе с тем работы, касающиеся указанных вопросов, затрагивали 

различные стороны функционирования органов местного самоуправления и не 

акцентировали внимание на исследовании организационно-правовых аспектов 

осуществления муниципальной власти населением. Рост числа научных публикаций 

по проблематике данного исследования указывает на существенный интерес ученых-

правоведов к вопросам реализации институтов непосредственной демократии на 

местах.  

Такая ситуация требует повышения научной обоснованности вносимых в 

законодательство изменений, предварительной оценки их с точки зрения правовых 

позиций Конституционного Суда Российской Федерации. Следовательно, задачей 

юридической науки является определение, в том числе, места населения в системе 

публичной власти, принципов осуществления муниципальной власти им 

непосредственно, установление границ вмешательства государства в осуществление 

муниципальной власти ее субъектами (в частности, населением), а также подготовка 

предложений по совершенствованию правового регулирования их статуса и 

механизмов реализации такой власти. Для этого необходимо разработать четкий 

понятийный аппарат, основанный на истории правового регулирования института 

местного самоуправления в Российской Федерации и учитывающий практику 

правоприменения текущего законодательства. 

Объектом исследования являются общественные отношения в области 

реализации населением муниципальных образований муниципальной публичной 

власти.  

                                                      
2 Недокушева Л. Н. Муниципальная власть: Правовые проблемы теории и практики: дис. … канд. юрид. наук. 

Екатеринбург, 1999. 174 с.; Чернова О. В. Правовые и организационные основы непосредственной демократии при 

формировании государственных и муниципальных органов власти в городе Москве: дис. … канд. юрид. наук. М., 

2004. 212 с.; Хисамутдинов Х. И. Модели реализации муниципальной власти в Российской Федерации: дис. … канд. 

юрид. наук. Уфа, 2007. 200 с.; Булатов Р. Б. Муниципальная власть и проблемы ее реализации в Российской 

Федерации: конституционно-правовой анализ: дис. … д-ра юрид. наук. СПб., 2006. 363 с.; и др.  



 

 

5 

Предмет исследования включает в себя национальное законодательство, 

общепризнанные принципы и нормы международного права, положения 

Конституции Российской Федерации, федеральных законов РФ, указов Президента 

РФ, актов федеральных органов исполнительной власти и решений 

Конституционного Суда Российской Федерации, законов субъектов РФ, нормативно-

правовых актов местного самоуправления и актов международных организаций, а 

также научные, аналитические и статистические материалы в области местного 

самоуправления, демократии, информатизации.  

Степень научной разработанности темы. В контексте общетеоретических 

аспектов исследования заслуживают внимания работы С. А. Авакьяна, Н. С. Бондаря, 

И. И. Овчинникова, В. Е. Чиркина, содержащие подробный теоретический и 

практический анализ статуса населения и организационно-правовых аспектов его 

деятельности по осуществлению муниципальной власти, проведенный с точки зрения 

различных подходов к трактовке роли населения в системе муниципальной власти и 

сущности последней. 

Важным аспектом в изучении системы правоотношений, связанных с 

институтами местной непосредственной демократии, является понимание природы 

муниципальной власти и ее места в системе публичной власти Российской Федерации. 

Данному аспекту посвящены работы А. В. Безрукова, Л. И. Газизовой, 

А. А. Джагаряна, Н. В. Джагарян, А. Н. Костюкова, Т. А. Лахтиной и др. 

Ряд ученых, в частности И. В. Бабичев, О. И. Баженова, Е. С. Бутурлина,  

В.А. Виноградов, В. П. Иванский, В. В. Комарова, А.А. Ларичев, Д. А. Лисовицкий, 

И. И. Мелехина, А. Н. Рыков, Н. Л. Сковрон, Л. Т. Чихладзе, Е. С. Шугрина, в своих 

исследованиях анализируют систему субъектов муниципальной власти и предлагают 

оригинальные подходы к определению основного субъекта муниципальной власти, 

его наименованию и структуре. 

Выявлению и систематизации принципов осуществления населением 

муниципальной власти способствовали работы Д. А. Кулагина, О. Е. Кутафина, 
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В. Л. Лютцера, В. В. Полянского, В. В. Рачинского, Н. С. Тимофеева, А. А. Уварова, 

В. И. Фадеева, К. Ф. Шеремета, Б. С. Эбзеева и др. 

Проблемам реализации населением муниципальной власти и выявления его 

воли уделяли внимание В. И. Васильев, Н. В. Винник, В. А. Виноградов, 

А. Т. Докторова, Д. А. Ермаков, Е. П. Забелина, А. Н. Костюков, А. А. Ларичев, 

В. Л. Лютцер, С. В. Образцова, Н. Л. Пешин, В. А. Черепанов и др.   

Научная новизна диссертационного исследования. Выявлена двойственная 

природа муниципальной власти – как неотъемлемой части системы публичной власти 

и как важного института в рамках осуществления местного самоуправления. В целях 

обеспечения системного подхода к изучению муниципальной власти в  работе 

предложено авторское определение понятия публичной власти, которая является 

комплексным конституционно-правовым и социальным явлением, а также 

обосновано несовершенство легального определения местного самоуправления. 

Предложенное определение публичной власти позволило проанализировать ее 

существующие формы и определить существенные признаки власти муниципальной. 

Выполнен анализ нескольких концепций и научных представлений о сущности 

местного самоуправления. Исходя из проведенного анализа предложено авторское 

определение муниципальной власти. 

Автором исследования предложено определение населения муниципального 

образования, изучены выделяемые в юридической литературе подходы к 

определению персонального состава населения, а также показано его место в системе 

муниципальной публичной власти. Это позволило размежевать данную категорию с 

местными сообществами, не обладающими рядом признаком населения 

муниципального образования. 

На основе комплексного анализа нормативного правового регулирования, 

научной литературы, аналитических и статистических материалов автором 

классифицированы принципы осуществления населением муниципальной власти.  
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С учетом выявленных признаков муниципальной власти, населения 

муниципального образования, а также принципов осуществления им муниципальной 

власти осуществлен анализ действующего законодательства, регулирующего данный 

вопрос, а также тенденций его совершенствования, по результатам чего выработан ряд 

концептуальных подходов к изменению правового регулирования. Обоснована 

необходимость закрепления за населением муниципального образования 

универсального перечня вопросов, в отношении которых решения принимаются 

непосредственно населением.  

Определена структура системы субъектов муниципальной власти, в результате 

чего обоснован вывод о неотъемлемости воли населения, что не допускает 

возможность выражения ее другими субъектами муниципальной власти. 

В работе показаны тренды развития существующих форм осуществления 

населением муниципальной власти с применением инструментов электронной 

демократии. В рамках исследования автором выполнен анализ правового 

регулирования и правоприменения традиционных форм муниципальной демократии, 

а также рассмотрены и систематизированы формы соучастия граждан в решении 

вопросов местного значения. В целях проработки вопроса о возможности применения 

в рамках муниципальной власти дистанционного электронного голосования 

осуществлен комплексный анализ результатов проведения экспериментов по его 

внедрению в Российской Федерации, а также последних изменений законодательства 

по данному вопросу. 

Целью настоящего диссертационного исследования является выработать с 

позиции наук конституционного и муниципального права комплексное представление 

о месте и роли населения в системе муниципальной публичной власти, в частности в 

рамках организационно-правовых основ ее осуществления, и определить основные 

направления совершенствования законодательства, регулирующего 

непосредственное осуществление населением муниципальной власти, в том числе 
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посредством выработки конкретных предложений по улучшению функционирования 

форм муниципальной демократии.  

Задачи исследования: 

1) исследовать содержание публичной власти, осуществляемой на местном 

уровне; 

2) выявить особенности правового статуса населения в системе субъектов 

муниципальной власти; 

3) определить основные принципы осуществления муниципальной власти 

населением непосредственно; 

4) проанализировать различные механизмы осуществления населением 

муниципальной власти; 

5) исследовать проблемы существующей модели осуществления 

муниципальной власти; 

6) исследовать вопрос о возможности выражения воли населения иными 

субъектами муниципальной власти;  

7) выработать рекомендации по совершенствованию правового 

регулирования осуществления населением муниципальной власти. 

Методологическая основа исследования. При проведении диссертационного 

исследования применялся комплексный, системный подход к анализу процедур 

осуществления населением муниципальной власти, который предполагает 

одновременное использование ряда методов и позволяет соединить уже накопленные 

знания о предмете исследования с вновь полученными выводами. 

В ходе исследования были использованы как общенаучные методы 

(диалектический, анализ, синтез, абстрагирование, классифицирование, аналогия, 

индукция, дедукция, сравнение и др.), так и частнонаучные методы (формально-

юридический, историко-правовой, статистический, сравнительно-правовой, 

системно-функциональный и др.). 
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В частности, формально-юридический метод использовался при изучении 

различных подходов к определению коллективного субъекта местного 

самоуправлении в международном праве, федеральном и региональном 

законодательстве Российской Федерации. 

Историко-правовой метод применялся при исследовании генезиса прав на 

муниципальную собственность со стороны различных субъектов муниципальной 

власти. 

Использование статистического метода позволило определить актуальность 

и применимость различных форм муниципальной демократии, а также послужило 

основой для анализа их процедур с точки зрения соответствия принципам 

муниципальной власти. 

Сравнительно-правовой метод использовался при разработке авторского 

подхода к совершенствованию процедур осуществления населением муниципальной 

власти и позволил показать сходства и различия демократических институтов в России 

и зарубежных странах, в частности института муниципальных выборов. 

Сравнительно-функциональный метод позволил выявить особенности и место 

в правовой системе Российской Федерации норм, регулирующих статус населения 

муниципального образования как субъекта муниципальной власти. 

Комплексное применение различных методов исследования позволило 

выявить особенности и закономерности правового регулирования правоотношений в 

сфере осуществления населением муниципальной власти, а также сформулировать 

определенные законодательные предложения в сфере регулирования их 

функционирования. 

Основные результаты исследования и положения, выносимые на защиту: 

1. Определено, что муниципальная власть имеет сложную конституционно-

правовую и социальную природу. С одной стороны, наряду с государственной 

властью она является одним из видов (уровней) единой системы публичной власти в 

Российской Федерации. В рамках исследования данного вопроса предложено 
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следующее определение публичной власти – это власть, представляющая собой 

волевое воздействие на управляемые объекты через систему общеобязательных 

решений (по вопросам, представляющим публичный интерес), осуществляемое 

народом Российской Федерации, иными территориальными публичными 

коллективами, а также органами государственной власти и органами местного 

самоуправления на определенной территории в целях обеспечения 

жизнедеятельности населения и комплексного социально-экономического развития 

соответствующей территории. С другой стороны, муниципальная власть неотъемлемо 

присуща системе местного самоуправления. Но местное самоуправление не 

исчерпывается только решениями властного характера, поэтому встречающееся в 

научной литературе отождествление его с муниципальной властью некорректно. 

Содержание местного самоуправления шире и раскрывается не только через 

властные, но и через общественные формы участия населения в его осуществлении. 

2. Предложено авторское определение муниципальной власти как 

самостоятельного вида публичной власти, основанного на власти народа и 

представляющего собой принятие местным населением либо формируемыми им 

прямо или опосредованно органами местного самоуправления обязательных для 

исполнения решений, в границах муниципального образования по законодательно 

определенному кругу вопросов, в целях реализации общего публичного интереса и 

непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения. При этом в случаях, 

когда речь идет о взаимодействии муниципальной власти и государственной власти в 

рамках системы публичной власти, допустимо называть данные виды публичной 

власти ее уровнями, чтобы подчеркнуть территориальную организацию публичной 

власти. 

3. Аргументировано, что население муниципального образования 

представляет собой территориальный публичный коллектив лиц, обладающих правом 

на осуществление местного самоуправления и имеющих общий публичный интерес в 

решении вопросов местного значения и осуществлении муниципальной власти на 
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территории муниципального образования. В отличие от других социальных 

коллективов именно население является основным субъектом местного 

самоуправления и муниципальной власти, поскольку обладает способностью 

принимать общеобязательные решения. 

4. Предпринимаемые в решениях Конституционного Суда Российской 

Федерации и отдельных трудах российских ученых попытки выделить в качестве 

основного субъекта муниципальной власти не используемую федеральным 

законодательством категорию «местные сообщества» лишают конституционно-

правовую категорию «население» существенных свойств, сводя его к простой 

совокупности жителей муниципального образования. Конституционные и 

законодательные установления свидетельствуют о том, что именно населению, а не 

местным сообществам имманентно присущи свойства и правомочия субъекта 

муниципальной власти. Ввиду этого категория местного сообщества не требует 

законодательной легитимации, и ее вполне допустимо использовать при 

характеристике относительно самостоятельных частей населения, выступающих 

сообществами, объединенными стремлением к деятельному личному участию в делах 

муниципального образования либо интересом, локализированным по отношению к 

общему публичному интересу населения. Таким образом, местные сообщества – это 

локальные объединения жителей муниципального образования, которые основаны на 

общности интересов, связанных с конкретной территорией их проживания.  

5. Осуществлена и аргументирована классификация двух групп принципов 

осуществления населением муниципальной власти. 

В первую группу принципов включены общие конституционно-правовые 

гарантии осуществления муниципальной власти вне зависимости от субъекта ее 

осуществления: принцип народовластия; соблюдение прав и свобод человека и 

гражданина; принцип осуществления муниципальной власти в интересах населения; 

государственная гарантированность осуществления населением муниципальной 

власти (в том числе гарантия судебной защиты). 
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Принципы осуществления населением муниципальной власти, объединенные 

во вторую группу принципов, являются специальными, поскольку обладают 

определенной спецификой при осуществлении указанной власти именно населением. 

В зависимости от влияния на волю населения данные принципы разделены на две 

подгруппы.  

К подгруппе принципов формирования воли населения отнесены: учет 

исторических и иных местных традиций осуществления муниципальной власти; 

многообразие организационных форм осуществления муниципальной власти; 

сочетание непосредственных и представительных форм осуществления 

муниципальной власти населением; выборность и сменяемость депутатов и 

должностных лиц местного самоуправления; обязательное наличие представительных 

органов местного самоуправления; принцип подотчетности, подконтрольности и 

ответственности органов и должностных лиц органов местного самоуправления перед 

населением; сочетание выборности и назначения при формировании органов 

муниципальной власти; гласности, открытости и доступности осуществления 

муниципальной власти населением; учета общественного мнения.  

К подгруппе принципов обеспечения реализации воли населения 

муниципального образования отнесены: самостоятельность осуществления 

населением муниципальной власти; законность; принцип взаимодействия населения 

и иных субъектов публичной власти; стабильность, универсальность и обязательность 

осуществления муниципальной власти населением; эффективность самостоятельного 

осуществления населением муниципальной власти; отражение пределов 

осуществления муниципальной власти населением в его компетенции. 

6. Аргументирован вывод о том, что законодательное требование о 

необходимости выявления мнения населения (получения его согласия или 

несогласия) при решении наиболее важных вопросов местного значения должно 

реализовываться с использованием форм непосредственной муниципальной 

демократии (референдум, голосование). К таким вопросам можно отнести первичное 
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принятие устава, изменение границ и статуса муниципального образования, 

определение порядка формирования органов местного самоуправления. При этом, в 

частности, целесообразно предусмотреть, что отдельные положения устава в случае 

его принятия населением муниципального образования могут быть изменены 

решением представительного органа муниципального образования при внесении в 

устав муниципального образования изменений в форме точного воспроизведения 

положений Конституции Российской Федерации, федеральных законов, конституции 

(устава) или законов субъекта Российской Федерации. 

7. Обосновано, что органы местного самоуправления в рамках своей 

компетенции являются самостоятельными субъектами муниципальной публичной 

власти, обладающими собственной волей и интересами и самостоятельно их 

реализующими. Установлено, что предусмотренная законом допустимость замены 

выражения согласия местного населения на решение конкретного вопроса местного 

значения актом представительного органа муниципального образования не является 

адекватной формой выражения воли населения. Воля населения может быть выражена 

самим населением только через формы непосредственного осуществления 

населением местного самоуправления.  

8. Совершенствование форм осуществления населением муниципальной 

власти с использованием средств электронной демократии детерминирует 

реформирование институтов избирательного права, а следовательно – их внедрение 

также и на государственном, а не только муниципальном уровне. Данный вывод 

подтверждается экспериментальным внедрением электронного голосования в рамках 

избирательных процессов 2019–2021 годов. Установлено, что использование 

инструментов электронного голосования при реализации населением муниципальной 

власти значительно снижает издержки и возможность искажения воли граждан. 

Однако использование элементов электронной демократии на муниципальном уровне 

сопряжено с учетом ряда общественно-политических, личностных и иных факторов, 

поскольку администрированием даже замкнутых систем, не имеющих доступа к 
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Интернету, занимаются конкретные уполномоченные лица, обладающие доступом к 

архитектуре используемых инструментов. В связи с этим поддерживается дальнейшее 

использование инструментов электронного голосования, применение которых 

осуществляется на федеральном уровне, в том числе в рамках электоральных 

процессов 2021 года, при осуществлении населением муниципальной власти. Данный 

процесс позитивно скажется не только на уровне вовлеченности граждан в 

осуществление местного самоуправления, но и за счет централизованного 

финансирования из федерального бюджета и применения универсальных 

технологических решений позволит обеспечить доступ к Интернету в самых 

отдаленных и труднодоступных муниципальных образованиях.  

Теоретическая значимость диссертационного исследования заключается в 

том, что выводы, сформулированные в ходе работы, позволяют осмыслить и 

усовершенствовать категорию понятий «муниципальная власть», «население 

муниципального образования»; четко определить местно муниципальной власти в 

структуре публичной власти и в системе местного самоуправления на основании 

предложенных характеристик, сформировать комплексное представление о 

населении как ключевом субъекте муниципальной власти, об основных началах 

осуществления населением муниципальной власти. Сформулированные предложения 

направлены на систематизацию различных форм муниципальной демократии, в том 

числе определение круга вопросов, решение которых должно осуществляться 

непосредственно населением. Полученные диссертантом результаты могут быть 

использованы в последующих научных исследованиях в области муниципальной 

демократии.  

Практическая значимость диссертационного исследования.  

Представленные в работе выводы могут быть использованы в процессе дальнейшего 

совершенствования действующего законодательства о местном самоуправлении, 

формах муниципальной демократии, а также нормативно-правовых актов субъектов 

Российской Федерации и муниципальных образований. Содержащиеся в 



 

 

15 

исследовании модели участия населения в реализации механизмов электронной 

демократии на местном уровне могут быть положены в основу разработки 

законодательства о местном самоуправлении, иных нормативно-правовых актов, а 

также найти применение в практической профессиональной управленческой 

деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. 

Сформулированные выводы и положения работы направлены на дальнейшее 

повышение роли граждан, их влияния на институты и решения местного 

самоуправления. 

Положения диссертационного исследования также могут быть использованы 

при разработке учебных пособий и курсов по конституционному и муниципальному 

праву.  

Апробация результатов исследования. 

Исследование подготовлено и выполнено на базе департамента публичного 

права «НИУ «Высшая школа экономики». По теме диссертации (с использованием ее 

положений и выводов) автором опубликованы 3 научные статьи в журналах из 

перечня изданий, рекомендованных НИУ ВШЭ (список D): 

1. Панов Д.С. Население муниципального образования и местные сообщества 

в системе муниципальной публичной власти / Д.С. Панов // Российский юридический 

журнал. 2019. № 5. С. 60-70. 

2. Панов Д.С. Формирование представительного органа муниципального 

образования в механизме осуществления муниципальной публичной власти / Д.С. 

Панов // Вестник Воронежского государственного университета. Серия: Право. 2019.  

№ 2. С. 85–93. 

3. Панов Д.С. Население муниципального образования и местное сообщество: 

соотношение и использование понятий (правовые аспекты) / Д.С. Панов // 

Государство и право. 2019. № 8. С.116-121. 

Результаты исследования были представлены в докладах, выступлениях и 

публикациях научных конференций, в числе которых: межвузовская научная 

конференция студентов и молодых ученых «Право в национальных и 

многонациональных государствах: проблемы теории, истории и практики» (Россия, 
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Санкт-Петербург, НИУ ВШЭ, 2016); международная научно-практическая 

конференция «Концептуальные подходы к совершенствованию российской правовой 

системы» (Россия, Волгоград, Волгоградский институт управления РАНХиГС, 2016); 

международная научная конференция студентов, аспирантов и молодых ученых 

«Ломоносов – 2018» (Россия, Москва, МГУ, 2018). Основные положения 

диссертационного исследования отражены в тезисах выступлений на указанных 

конференциях, по результатам которых опубликованы сборники материалов. 

 

Основное содержание работы 

Во введении приводится обоснование актуальности выбранной темы, 

анализируется степень ее научной разработанности; определены объект и предмет 

исследования; поставлены цель и задачи исследования, описываются его методология 

и источниковая база; раскрыты научная новизна и практическая значимость 

исследования, указаны формы апробации, а также теоретическая и практическая 

значимость полученных результатов. Сформулированы основные положения, 

выносимые на защиту.  

Первая глава «Понятие и правовое регулирование консультативной 

демократии на муниципальном уровне» состоит из трех параграфов и посвящена 

конституционно-правовых основ осуществления населением муниципальной 

публичной власти. 

В первом параграфе «Муниципальная власть: природа и место в структуре 

публичной власти» рассматривается развитие представлений о структуре публичной 

власти в трудах ученых различных эпох через призму участия граждан в управлении 

делами государства, а также на уровне местного самоуправления. Показывается 

природа муниципальной власти не только как уровня публичной власти, но и как 

института местного самоуправления. С этим связано понимание муниципальной 

власти не как простой формой децентрализации государственной власти, а как 

самостоятельного уровня власти публичной, принципиальные основы которого 

исходят и из самоуправленческих начал. Реализация муниципальной власти в 
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значительной степени осуществляется либо непосредственно гражданами, либо с их 

обязательным участием. Автор предлагает следующее определение публичной власти 

– это власть, представляющая собой волевое воздействие на управляемые объекты 

через систему общеобязательных решений (по вопросам, представляющим 

публичный интерес), осуществляемое народом Российской Федерации, иными 

территориальными публичными коллективами, а также органами государственной 

власти и органами местного самоуправления на определенной территории в целях 

обеспечения жизнедеятельности населения и комплексного социально-

экономического развития соответствующей территории. 

Исходя из выработанного принципиального подхода к пониманию сущности 

публичной власти предложено определение муниципальной власти, под которой 

понимается самостоятельный подзаконный вид публичной власти, основанный на 

власти народа и представляющий собой принятие местным населением либо 

формируемыми им прямо или опосредованно органами местного самоуправления 

обязательных для исполнения решений, в границах муниципального образования по 

законодательно определенному кругу вопросов, в целях реализации общего 

публичного интереса и непосредственного обеспечения жизнедеятельности 

населения. Предложено в случаях, когда речь идет о взаимодействии муниципальной 

власти и государственной власти в рамках системы публичной власти, считать данные 

виды публичной власти ее уровнями, чтобы подчеркнуть территориальную 

децентрализацию публичной власти. 

Во втором параграфе «Население муниципального образования как основной 

субъект муниципальной власти» охарактеризовано население муниципального 

образования в качестве властного субъекта в системе публичной власти и в рамках 

местного самоуправления. В качестве необходимого свойства данного коллективного 

субъекта права определен публичный интерес, который понимается как основанный 

на актах законодательства консенсус между государственными интересами и 

частными интересами местных жителей и их объединений, которые хотя и 
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направлены на единую цель, но могут разниться в предполагаемых средствах ее 

достижения. На основе изложенного делается вывод о необходимости наиболее 

широкого понимания субъектного состава населения, поскольку оно также является и 

объектом реализации публичного интереса. Ограничение населения исключительно 

лицами, которые постоянно или преимущественно проживают на территории 

муниципального образования, необоснованно исключило бы из данного круга лиц 

тех, чьи интересы затрагиваются муниципально-властными решениями в конкретном 

муниципальном образовании, что привело бы к игнорированию их интересов в ходе 

формирования публичного интереса. 

В исследовании показано, что, как в решениях Конституционного Суда 

Российской Федерации, так и в юридической литературе отмечается связь местных 

сообществ и муниципальной властью. Данная связь зачастую интерпретируется в 

качестве обоснования возможности осуществления муниципальной власти такими 

сообществами. В рамках исследования выявлены недостатки данного подхода, 

которые происходят из понимания населения как простой совокупности местных 

жителей, не обладающей дополнительными свойствами. Автором предложено 

понимание населения муниципального образования как субъекта муниципальной 

власти, обладающего волей, публичным интересом и возможностью принимать 

властные решения, обязательные для исполнения на территории муниципального 

образования. В связи с этим предложено следующее определение населения 

муниципального образования – это территориальный публичный коллектив лиц, 

обладающих правом на осуществление местного самоуправления и имеющих общий 

публичный интерес в решении вопросов местного значения и осуществлении 

муниципальной власти на территории муниципального образования. 

В третьем параграфе «Принципы осуществления населением муниципального 

образования муниципальной публичной власти» осуществлена классификация 

принципов непосредственного осуществления населением муниципальной власти. 

Учитывая двойственную природу муниципальной власти, для определения 



 

 

19 

принципов ее осуществления проанализированы подходы, используемые в 

юридической литературе для определения принципов осуществления публичной 

власти и принципов организации местного самоуправления.  

На основе указанных принципов предложена авторская классификация 

принципов осуществления муниципальной власти населением на общие и 

специальные принципы. Общие принципы создают систему универсальных гарантий 

для осуществления муниципальной власти всеми ее субъектами. К общим принципам 

предлагается отнести следующие: (1) принцип народовластия; (2) соблюдение прав и 

свобод человека и гражданина; (3) принцип осуществления муниципальной власти в 

интересах населения; (4) государственная гарантированность осуществления 

населением муниципальной власти (в том числе гарантия судебной защиты).  

Принципы осуществления населением муниципальной власти, объединенные 

во вторую группу принципов, являются специальными, поскольку обладают 

определенной спецификой при осуществлении указанной власти именно населением. 

В зависимости от влияния на волю населения данные принципы разделены на две 

подгруппы: принципы формирования воли населения и принципы обеспечения 

реализации воли населения. 

К принципам формирования воли населения предлагается отнести следующие 

принципы: (1) учет исторических и иных местных традиций осуществления 

муниципальной власти; (2) многообразие организационных форм осуществления 

муниципальной власти; (3) сочетание непосредственных и представительных форм 

осуществления муниципальной власти населением; (4) выборность и сменяемость 

депутатов и должностных лиц местного самоуправления; (5) обязательное наличие 

представительных органов местного самоуправления; (6) принцип подотчетности, 

подконтрольности ответственности органов и должностных лиц органов местного 

самоуправления перед населением; (7) сочетание выборности и назначения при 

формировании органов муниципальной власти; (8) гласность, открытость и 
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доступность осуществления муниципальной власти населением; (9) учет 

общественного мнения. 

К принципам обеспечения реализации воли населения муниципального 

образования, которые проистекают из места муниципальной власти в системе 

публичной власти, предлагается отнести следующие принципы: (1) 

самостоятельность осуществления населением муниципальной власти; (2) законность 

осуществления населением муниципальной власти; (3) принцип взаимодействия 

населения и иных субъектов публичной власти; (4) стабильность, универсальность и 

обязательность осуществления муниципальной власти населением; (5) эффективность 

самостоятельного осуществления населением муниципальной власти; (6) отражение 

пределов осуществления муниципальной власти населением в его компетенции. 

Предложенная классификация принципов осуществления населением 

муниципальной власти позволяет дополнительно обосновать сущностную 

обособленность муниципальной власти как в единой системе публичной власти, так и 

в рамках реализации местного самоуправления. 

Вторая глава «Организационно-правовые формы реализации населением 

муниципального образования муниципальной публичной власти» посвящена 

действующей практике формирования воли населения и ее реализации в рамках 

существующих институтов муниципальной демократии, а также выработке 

предложений по совершенствованию указанных механизмов с учетом 

концептуальных подходов к определению природы муниципальной власти и 

населения муниципального образования.  

В первом параграфе «Формы прямой демократии в механизме осуществления 

муниципальной публичной власти» определяется круг вопросов местного значения, 

требующих непосредственного волеизъявления населения. 

По результатам проведенного анализа практики применения 

непосредственных форм местной демократии выявлено несовершенство 

действующего правового регулирования в части необоснованной дифференциации их 



 

 

21 

применения в зависимости от конкретного субъекта Российской Федерации и 

тенденция на снижение количества случаев реализации таких форм в муниципальных 

образованиях, в первую очередь, в муниципальных районах и городских округах. 

Подобная градация муниципальных образований способствует неоднородности 

правомочий по осуществлению муниципальной власти населением даже на низовом 

ее уровне. Население сельского поселения наделяется способностью на постоянной 

основе самостоятельно формировать органы местного самоуправления, а также может 

быть наделено правом самостоятельно определять порядок их формирования. В то же 

время население городского округа (также являющегося первичным муниципальным 

образованием, в которое другие муниципальные образования территориально не 

входят) законом субъекта РФ может быть лишено как одного из указанных свойств, 

так и обоих. 

Сделан вывод о том, что в целях исключения избыточной централизации 

публичной власти для муниципальных районов, городских округов, крупных 

городских поселений и внутригородских районов необходимо установить на 

федеральном уровне как альтернативный, так и безальтернативный порядок 

формирования органов местного самоуправления. Таким порядком должны быть 

предусмотрены условия, в соответствии с которыми может определяться конкретный 

способ избрания или назначения соответствующих должностных лиц. Население же 

городских поселений и сельских поселений должно быть самостоятельно в 

определении порядка избрания главы муниципального образования либо однозначно 

выбирать его напрямую, как и местных депутатов. 

Предоставление населению возможности решать конкретные вопросы 

местного значения, в том числе по определению способа формирования органов 

местного самоуправления, самостоятельно, должно решить и проблему малого 

применения местных референдумов. 

Показана взаимосвязь между малым числом случаев использования института 

отзыва выборных должностных лиц и недостатками существующего правового 
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регулирования данного вопроса, что не позволяет говорить о его невостребованности 

со стороны населения. Основным сдерживающим фактором развития данного 

института непосредственной демократии определена специфика порядка 

формирования органов местного самоуправления, который либо не предполагает 

участия населения в назначении выборных должностных лиц (при системе 

делегирования в рамках муниципальных районов), либо допускает применения 

пропорциональной избирательной системы. 

Автором обоснован вывод, что объем наиболее важных вопросов местного 

значения, решаемых населением непосредственно, должен быть общим для каждого 

вида муниципальных образований и может быть дифференцирован в рамках одного 

вида муниципальных образований только на основании объективных критериев 

(например, численность населения, количество входящих в состав муниципальных 

образований, статус административного центра субъекта РФ) исключительно на 

федеральном уровне. В связи с этим вопросы, требующие непосредственного участия 

населения в осуществлении муниципальной власти, должны касаться наиболее 

стабильных и фундаментальных для данного муниципального образования вопросов. 

К таким вопросам можно отнести первичное принятие устава, изменение границ и 

статуса муниципального образования, определение порядка формирования органов 

местного самоуправления (в случаях, когда муниципальное образование не подпадает 

под критерии, согласно которым будет установлен безальтернативный способ 

формирования органов местного самоуправления). 

Во втором параграфе «Правовые основы выявления воли и мнения местного 

населения при осуществлении муниципальной публичной власти представительным 

органом местного самоуправления» анализируется действующее правовое 

регулирование и практика его применения в части формирования воли местного 

населения, в том числе в рамках голосования по изменению границ или формы 

муниципального образования, а также возможности населения участвовать в 

формирования воли иных субъектов муниципальной власти. 
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Исследована специфика форм прямой муниципальной демократии при 

решении территориальных вопросов муниципального образования, а также при 

изменении его статуса. Необходимость учета мнения населения обоснована 

принципиальными подходами к определению используемой в Российской Федерации 

модели местного самоуправления, основанными, прежде всего, на конституционных 

положениях. Реализация данных положений в федеральном законодательстве привела 

к созданию механизма выражения воли населения муниципального образования 

представительным органом местного самоуправления. В связи с этим проведен анализ 

данного механизма через определение существенных и неотъемлемых свойств 

субъектов муниципальной публичной власти. Выявлено, что при выражении своей 

воли представительный орган (как и его члены), как субъект муниципальной власти, 

не воспроизводит волю населения в своих решениях, а принимает эти решения от 

имени населения. В связи с этим принятие решений представительным органом 

муниципального образования от имени населения не означает, что в данном решении 

выражается воля населения. Решение представительного органа является результатом 

волеизъявления такого органа, а не населения, в интересах которого такое решение 

должно приниматься. 

Анализ правового регулирования учета мнения населения при решении 

территориальных и организационных вопросов местного самоуправления показал 

непоследовательность законодателя при определении форм такого учета – к ним 

отнесено как обязательное волеизъявление, так и формы участия населения в местном 

самоуправлении. В связи с этим предложено нормативно закрепить деление случаев 

учета мнения населения на наиболее важные, то есть затрагивающие интересы 

большей части населения соответствующей территории и потому требующие 

непосредственного волеизъявления населения, и иные, учет интересов населения в 

отношении которых может быть осуществлен в опосредованной форме через 

соответствующий представительный орган. При этом в последнем случае результат 

учета мнения населения представительным органом будет осуществляться его 
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согласием либо несогласием, а не соответствующим решением населения. К 

вопросам, требующим непосредственного волеизъявления населения, предложено 

отнести согласие на включение населенных пунктов или муниципальных образований 

в состав других муниципальных образований, преобразование муниципального 

образования. 

Отдельно рассматривается вопрос эффективности механизма учета мнения 

населения с использованием форм его участия в местном самоуправлении при 

реализации муниципальной власти другими субъектами. Установлено, что выявление 

мнения населения для принятия решения представительным органом муниципального 

образования должно проходить как минимум две стадии: (1) определение собственно 

мнения населения по конкретному вопросу; (2) установление причинно-следственной 

связи между выявленным мнением населения и последующим решением (согласием 

или несогласием) представительного органа по данному вопросу. Определенная мера 

свободы представительного органа муниципального образования от воли населения, 

поскольку он может принимать обязательные для населения решения, 

руководствуясь, в том числе велениями субъектов более высокого уровня публичной 

власти, подтверждает самостоятельность данного субъекта муниципальной власти. 

Таким образом, результаты консультативных форм муниципальной демократии не 

препятствуют принятию органами местного самоуправления альтернативных 

решений, которые, тем не менее, должны соответствовать публичному интересу 

местного населения.  

В целях консолидации целей реализации муниципальной власти всеми ее 

субъектами предложено в рамках выражения самостоятельной воли населения и учета 

его мнения при выражении воли органов местного самоуправления использовать 

концепцию муниципального образования, в рамках функционирования которого и 

реализуется единый публичный интерес по решению вопросов местного значения. 

Муниципальное образование не может представлять собой активного субъекта права, 

а является правовой категорией, необходимой в том числе для идентификации в 
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правовом поле субъектов муниципальной власти, функционирующих в границах 

различных территорий. Принятие общеобязательных решений от имени 

муниципального образования позволит избежать замещения воли населения волей 

других субъектов муниципальной власти. 

В третьем параграфе «Осуществление населением муниципальной власти с 

использованием инструментов электронной демократии» рассматриваются 

теоретические и практические предпосылки к использованию информационных 

технологий в рамках реализации муниципальной власти как населением напрямую, 

так и его участия в принятии обязательных решений органами местного 

самоуправления.  

В результате анализа выявлены три модели электронной демократии: (1) 

информационная (управленческая); (2) консультативная; (3) модель участия 

(сотрудничества). Если реализация первых двух моделей направлена на обеспечение 

учета мнения населения при осуществлении муниципальной власти органами 

местного самоуправления, то третья модель отвечает задачам реализации 

муниципальной власти непосредственно населением. Поскольку в ходе исследования 

не выявлены принципиальные различия в процедурах проведения, например, 

электронного референдума и обычного референдума на местном уровне, обоснован 

вывод о нецелесообразности выделения инструментов электронной демократии в 

качестве самостоятельных форм осуществления населением муниципальной власти.  

Проведен анализ развития института электронного голосования, по 

результатам которого регламентация дистанционного электронного голосования 

признана исторически обоснованной, имеющей реальные технологические 

предпосылки. По мнению автора, внедрение данных механизмов на уровне местного 

самоуправления предоставляет новые возможности по реализации принципов 

осуществления муниципальной власти населением (приближенность к населению, 

направленность на реализацию интереса населения, учет исторически сложившихся 

социальных норм, традиций и потребностей и другие). 



 

 

26 

На основе существующей практики дистанционного электронного 

голосования выявлены две основные технические проблемы данного института: (1) 

невозможность верификации голоса конкретного гражданина при сохранении 

анонимности голосования; (2) открытость таких алгоритмов для общественности, 

необходимая для информирования граждан о средствах, используемых при 

реализации ими своих избирательных прав, создает угрозу со стороны 

злоумышленников, которые могут использовать эти открытые данные для искажения 

результатов прямого волеизъявления граждан. В целях поиска решения данных 

проблем автором проанализирован иностранный опыт осуществления электронной 

демократии, а также имеющиеся инструменты государственного и муниципального 

управления, в результате чего предложено использование технологии 

распределенных реестров (блокчейн), ключевая идея которых заключается в 

отсутствии единого центра принятия решений (сервера), когда участки напрямую 

осуществляют коммуникации друг с другом, образуя единую сеть. 

Выявлены основные преимущества использования инструментов электронной 

демократии при осуществлении муниципальной власти населением с использованием 

указанной технологии: (1) упрощение процедуры, сокращение трудозатрат для 

избирателя, а следовательно, увеличение круга участников голосования; повышение 

качества информирования жителей; (2) повышение «прозрачности» избирательного 

процесса; (3) поэтапное сокращение бюджетных расходов на организацию и 

проведение голосования; (4) предоставление гражданам возможности осуществлять 

свой выбор вне зависимости от фактического места пребывания (вплоть до другого 

континента или даже космического пространства); (5) повышение надежности 

подсчета голосов. Кроме того, в целях снижения затрат на реализацию населением 

муниципальной власти предложено в перспективе отказаться от использования 

материальных носителей для голосования – вместо этого предусмотрена возможность 

использования стационарных комплексов электронного голосования на 
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избирательных участках, при котором порядок голосования будет аналогичен порядку 

голосования с использованием персональных средств коммуникации. 

В заключении приведены основные выводы исследования и обобщаются его 

главные итоги. 


