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Аннотация
Введение. В свете поправок к Конституции 2020 г., касающихся правовой ре-
гламентации как в целом гражданского общества, так и отдельных его публич-
но-правовых институтов, а также правовой позиции Конституционного Суда от-
носительно признания местного сообщества в качестве источника и субъекта 
осуществления местного самоуправления, сформулированной в ряде его по-
становлений и определений, представляется актуальным закрепление в дей-
ствующем законодательстве понятия, структуры местного сообщества и основ-
ных форм его взаимодействия с органами местного самоуправления.
Теоретические основы. Методы. Методология исследования в значительной 
мере определяется его целями, главная из которых состоит в том, чтобы на ос-
нове системно-правового анализа норм конституционного законодательства, раз-
личных точек зрения исследователей по данной проблематике, правовых пози-
ций Конституционного Суда относительно места и роли местного сообщества в 
системе местного самоуправления как одной из форм осуществления народо
властия сформулировать комплекс научно обоснованных выводов об основных 
публично-правовых характеристиках местного сообщества и на их основе раз-
работать практические рекомендации по совершенствованию законодатель-
ства в данной области. В работе использованы общенаучные методы (систем-
ного анализа, диалектический, формально-логический) и специальные методы 
исследования (системно-правовой, сравнительно-правовой, историко-право-
вой, формально-юридический).
Результаты исследования. Применены теоретико-методологические и науч-
но-практические подходы к определению понятия и структуры местного сооб-
щества и образующих ее элементов (институтов). Разработана методология 
определения оснований для классификации форм взаимодействия местного 
сообщества с органами местного самоуправления в зависимости от определя-

© Писарев А. Н., 2023



Правосудие/Justice. 2023. Т. 5, № 4

44 Публично-правовые науки / Public Law Sciences

емых в законодательстве форм непосредственного осуществления населением 
местного самоуправления, форм участия населения в осуществлении местного 
самоуправления и форм осуществления общественного контроля. Проанали-
зированы критерии определения единства форм взаимодействия местного со-
общества и органов местного самоуправления, закрепляемых в Федеральном 
законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» и Федеральном законе «Об основах общественного контроля 
в Российской Федерации» в решении вопросов местного значения.
Обсуждение и заключение. Формирование местного сообщества в качестве 
публично-правового института гражданского общества, субъекта и источника 
осуществления местного самоуправления является необходимым условием на 
пути его развития в качестве основы конституционного строя Российской Феде-
рации и одной из форм осуществления народовластия, что обусловливает це-
лесообразность введения юридического термина «местное сообщество» в дей-
ствующее федеральное законодательство.

Ключевые слова: местное сообщество, структура местного сообщества, фор-
мы взаимодействия местного сообщества с органами местного самоуправле-
ния, местное сообщество – институт гражданского общества, субъект местного 
самоуправления, субъект общественного контроля, филиалы, представитель-
ства некоммерческих, благотворительных организаций, местные первичные от-
деления политических партий
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Abstract
Introduction. In the light of the constitutional innovations of 2020 regarding the 
legal regulation of civil society as a whole, and in particular of its individual public 
law institutions, as well as the legal position of the Constitutional Court, formulated 
in a number of its resolutions and definitions, regarding the recognition of the local 
community as a source and subject of local self-government, the problem of legalization 
seems urgent the legal definition of “local community” in the current legislation.
Theoretical Basis. Methods. The methodology of the study is largely determined by 
its goals, the main of which is to formulate a set of scientifically based conclusions 
about the concept based on a systematic legal analysis of various points of view of 
researchers, the legal positions of the Constitutional Court of the Russian Federation 
regarding the place and role of the local community in the system of local self-
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government as its source and subject of implementation, the structure of the local 
community and the forms of its interaction with local self-government bodies and 
on their basis to develop practical recommendations for improving legislation in this 
area. The work uses general scientific methods (system analysis, dialectical, formal-
logical) and special research methods (system-legal, comparative-legal, historical-
legal, formal-legal). The application of these methods of scientific research makes 
it possible to determine the structure of the local community as an institution of civil 
society and a subject of local self-government, to identify intra-system connections, 
forms of interaction of the local community with local self-government bodies, patterns 
and trends corresponding to this process.
Results. The theoretical, methodological, scientific and practical issues of defining the 
concept and structure of the local community, as well as the requirements imposed in 
the legislation to its elements in the face of organized associations of the population 
of the municipality are disclosed. A methodology has been developed for determining 
the grounds for classifying the forms of interaction of the local community with local 
self-government bodies depending on the forms of direct implementation of local 
self-government by the population, forms of participation of the population in the 
implementation of local self-government and forms of public control defined in the 
legislation. The criteria for determining the unity of the forms of interaction between the 
local community and local self-government bodies, enshrined in the Federal Law “On 
the General Principles of the Organization of Local Self-Government in the Russian 
Federation” and the Federal Law “On the Basics of Public Control in the Russian 
Federation” in solving issues of local importance, are analyzed.
Discussion and Conclusion. The formation of a local community as a public legal 
institution of civil society, a subject and source of local self-government is a necessary 
condition on the path of its development as the basis of the constitutional system of 
the Russian Federation and one of the forms of democracy, which determines the 
advisability of introducing the legal term “local community” in current federal legislation.

Keywords: local community, structure of local community, forms of interaction of 
local community with local self-government bodies, local community – institution of 
civil society, subject of local self-government, subject of public control, branches, 
representative offices of non-profit, charitable organizations, local primary branches 
of political parties
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1	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».

Введение

До настоящего времени понятие «местное сообщество» не нашло своего 
отражения в Конституции Российской Федерации и федеральном законо-
дательстве. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» при определении источников и субъектов осуществления местного са-
моуправления использует юридический термин «население» применитель-
но к правовой регламентации его организации в отдельных муниципаль-
ных образованиях (ст. 2)1.
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Во многом пробелы в правовой регламентации местного сообщества в 
современном российском законодательстве объясняются господствовав-
шей до последнего времени в отечественной науке точкой зрения о том, 
что гражданское общество в целом и такой его институт, как местное со-
общество, в частности не имеют правовой природы и являются предметом 
исследования политологии, социологии, философии, истории и других гу-
манитарных наук [Писарев, А. Н., 2017, с. 15–16].

Несмотря на отсутствие в законодательстве Российской Федерации пра-
вовой регламентации как в целом гражданского сообщества, так и, в част-
ности, отдельных его институтов, следует отметить стремление государства 
к их становлению и развитию. Например, в Указе Президента Российской 
Федерации от 1 февраля 2011 г. № 120 «О Совете при Президенте Россий-
ской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека» 
основными задачами деятельности данного консультативного органа при 
Президенте названы: содействие процессам гуманизации и модернизации 
российского общества; подготовка предложений Президенту по созданию 
благоприятных условий для развития институтов гражданского общества и 
расширения участия граждан в модернизации страны, в том числе путем 
передачи отдельных функций государственных органов институтам граж-
данского общества и др.2

Первым шагом в направлении их правовой регламентации в конститу-
ционном законодательстве можно считать положения п. «е. 1», ч. 1 ст. 114 
Конституции, которые появились в результате конституционной реформы 
2020 г. Речь идет о закрепленных в данной конституционной норме пол-
номочиях Правительства в области взаимодействия государства и граж-
данского общества. Закрепление в Конституции такого рода новаций было 
инициировано в послании главы российского государства Федеральному 
Собранию от 15 января 2020 г.3, где он, в частности, акцентировал внима-
ние на наличии в настоящее время в России зрелых политических, партий-
ных объединений и авторитетного гражданского общества.

Конституционный Суд в своих постановлениях и определениях неодно-
кратно определял местное сообщество в качестве института гражданского об-
щества, источника муниципальной власти и субъекта осуществления местно-
го самоуправления. В частности, в своем Постановлении от 1 февраля 1996 г. 
№ 3-П (п. 11) Конституционный Суд разъяснил, что в соответствии с требова-
ниями ч. 5 ст. 76 Конституции именно местные сообщества обладают правом 
на создание иных, кроме выборных, органов местного самоуправления4.

В постановлениях от 2 апреля 2002 г. № 7-П (п. 3)5 и от 11 ноября 2003 г. 
№ 16-П (п. 3)6 Конституционного Суда содержится вывод о том, что муни-
ципальная власть является властью местного сообщества.

2	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
3	 Российская газета. 2020. 16 янв. Столичный выпуск.
4	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
5	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
6	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
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В Постановлении Конституционного Суда от 18 мая 2011 г. № 9-П (п. 9) 
разъяснено, что в по смыслу положений ст. 12, ч. 2 ст. 130 и ч. 1 ст. 131 
Конституции в силу многообразия организационных моделей построения и 
реализации муниципальной власти законодательное регулирование в этой 
сфере общественных отношений должно гарантировать местным сообще-
ствам реальную возможность определять конкретные требования, касаю-
щиеся организации и осуществления местного самоуправления7.

В Постановлении Конституционного Суда от 1 декабря 2015 г. № 30-П 
(п.  6) органы местного самоуправления названы организационно-право-
вым выражением власти местного сообщества как первичного субъекта 
права на местное самоуправление8.

В Определении Конституционного Суда от 21 февраля 2002 г. № 26-О 
(п. 3) содержится толкование п. 3 ст. 16 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» в том смысле, что местные сообщества решают вопрос возможности 
наделения избранного населением главы муниципального образования 
правом входить в состав представительного органа местного самоуправле-
ния, председательствовать на его заседаниях9.

В соответствии с позицией Конституционного Суда относительно места 
и роли местного сообщества в системе осуществления местного самоуправ-
ления в законодательстве отдельных субъектов Российской Федерации, на-
пример города федерального значения Москвы, города федерального зна-
чения Севастополя, Московской области и др., юридическая категория 
«местное сообщество» закрепляется в контексте определения его тожде-
ственности с юридической категорией «население муниципального образо-
вания» и в целях более точной публично-правовой характеристики субъек-
та и источника осуществления местного самоуправления10.

Теоретические основы. Методы
Теоретическую основу настоящего исследования составляют работы уче-
ных-конституционалистов, посвященные различным правовым аспектам 
становления и развития в Российской Федерации гражданского общества, 
его структуре, отдельным правовым институтам и формам взаимодействия 
с органами публичной власти (С. А. Авакьяна, В. С. Грачева, В. В. Гребен-
никова, Е.  В.  Киричека, А.  Р.  Лаврентьева, А. С.  Прудникова, А.  И.  Те-
туева и др.), а также научные труды ученых в области муниципального 
права, предметом которых являются различные публично-правовые аспек-
ты местного сообщества как института гражданского общества и субъек-

7	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс». 
8	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
9	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
10	 См.: Устав города Москвы, утвержденный Московской городской Думой 28 июня 

1995 г.; Устав города Севастополя, принятый Законодательным Собранием го-
рода Севастополя 11 апреля 2014 г.; Устав Московской области от 11 декабря 
1996 г. Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
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та местного самоуправления (И. А. Алексеева, Е. И. Бычковой, А. А. Гор-
диенко, М. А. Кокотовой, Т. Н. Михеевой, С. В. Нарутто, Л. А. Нудненко, 
Д. С. Панова, А. Н. Рыкова, Е. И. Хлуднева, Е. С. Шугриной и др.).

Методологической основой исследования является системно-правовой 
анализ, который предполагает изучение тех или иных публично-правовых 
явлений сквозь призму объекта, субъекта, сущности и содержания ана-
лизируемых правоотношений. В данной научной статье такой метод ис-
пользуется при исследовании единой системы народовластия Российской 
Федерации, одной из форм которой согласно ст. 3 Конституции России яв-
ляется местное самоуправление, которое осуществляется гражданами по-
средством закрепленных в Конституции и законодательстве институтов 
непосредственной и представительной демократии.

Кроме этого, в свете конституционных новаций 2020 г. в части закреп
ления в ч. 3 ст. 132 Конституции положений о вхождении органов местно-
го самоуправления в единую систему публичной власти и, соответственно, 
рассмотрении муниципальной власти и власти государственной в качестве 
двух форм власти народа представляется логичным избранный автором ал-
горитм проведения настоящего исследования, предусматривающий рас-
смотрение местного сообщества в качестве публично-правового института 
гражданского общества, а тем самым – производного характера структур-
ных элементов первого от структурных элементов второго.

Применение системно-правового метода научного исследования по-
зволяет определить структуру местного сообщества не только как пу-
блично-правового института гражданского общества, но и как источни-
ка и субъекта осуществления местного самоуправления, выявить вну-
трисистемные связи, формы взаимодействия местного сообщества с 
органами местного самоуправления, определяющие закономерности и 
тенденции развития всей системы народовластия на местном (муници-
пальном) уровне публичной власти, глубже понять механизмы воздей-
ствия права на общественные отношения, возникающие внутри этой 
системы; охватить все объективно необходимые внутрисистемные свя-
зи, влияющие на содержание и эффективное функционирование мест-
ного сообщества.

Проблематика местного сообщества, особенно в последнее время, вос-
требована в науке муниципального права. Бóльшая часть исследований в 
данной области направлены на уяснение того, как понятие местного сооб-
щества соотносится с легализованной в Конституции и федеральном зако-
нодательстве юридической категорией «население», которая, как известно, 
закрепляется там в качестве основного источника и субъекта осуществле-
ния местного самоуправления.

Автор солидаризируется с точкой зрения Д. С. Панова о том, что в на-
стоящее время в юридической науке существует два основных подхода по 
поводу соотношения юридических категорий «местное сообщество» и «на-
селение муниципального образования»: первый объединяет ученых, ото-
жествляющих две эти категории и полагающих, что указанному населе-
нию потенциально присущи признаки местного сообщества, а второй от-
рицает такое тождество, поскольку население может считаться местным 
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сообществом, но при условии обладания определенными признаками [Па-
нов, Д. С., 2019, с. 120].

В первую группу ученых следует включить, например, А.  Н. Рыкова, 
который не разделяет понятия «местное сообщество» и «население муни-
ципального образования», поскольку считает, что деятельность последне-
го, с одной стороны, направлена на «достижение общего местного интере-
са (обеспечение социального согласия, достойного уровня жизнеобеспече-
ния)», с другой стороны, «носит управленческий, обязательный характер и 
по определению не может быть проявлением гражданского общества» [Ры-
ков, А. Н., 2017, с. 31].

Е. И. Бычкова придерживается такой же точки зрения и полагает, что 
«нормативный акт, издаваемый органом местного самоуправления или 
принимаемый непосредственно гражданами, фиксирует тем самым волю 
местного сообщества в качестве совокупной воли населения муниципаль-
ного образования» [Бычкова, Е. И., 2014, с. 43].

Другие ученые, которых в настоящее время большинство, считают не-
обходимым закрепление в законодательстве местного сообщества в каче-
стве самостоятельного источника и субъекта осуществления местного 
самоуправления на основании выделяемых ими характеристик такого со-
общества, отличающих его от легализованной юридической категории «на-
селение муниципального образования».

Например, Л. А. Нудненко считает более предпочтительным использова-
ние в действующем законодательстве термина «местное сообщество», по-
скольку он в большей степени, чем юридическая категория «население му-
ниципального образования», подчеркивает «наличие у них общих интере-
сов, осознания своих прав и возможностей влиять на ход жизни в нем и 
ответственности за него» [Нудненко, Л. А., 2003, с. 173].

А. А. Гордиенко отмечает такой важный факт, что в местное сообщество 
«включается та часть населения муниципального образования, которая за-
нимает активную жизненную позицию и нацелена на участие в решении 
различных социальных проблем и реализации инициатив граждан» [Горди-
енко, А. А., 2005, с. 12].

И. А. Алексеев выступает за правовую регламентацию в действующем 
федеральном законодательстве юридической категории «местное сообще-
ство» в силу того, что оно является основой для развития демократии на 
местном (муниципальном) уровне публичной власти, что проявляется в 
том, что институты местного сообщества обеспечивают реализацию насе-
лением своего конституционного права на осуществление местного самоу-
правления в установленных в законодательстве формах непосредственной 
демократии [Алексеев, И. А., 2018, с. 5–9].

С. В. Нарутто и Е. С. Шугрина также признают, что местное самоуправ-
ление – это «не только публично-властный институт, но и сообщество само-
организованных, инициативных граждан» [Нарутто, С. В., Шугрина, Е. С., 
2020, с. 12].

При этом следует признать, что процесс формирования местного со-
общества в большинстве муниципальных образований проходит доволь-
но сложно: во-первых, значительная часть  населения в силу занятости 
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по основному месту работы и отсутствия соответствующей правовой гра-
мотности не готова участвовать в решении вопросов местного значения, 
иметь общие публичные (общественно полезные интересы), быть активным 
участником взаимодействия общественности с органами местного самоу-
правления; во-вторых, у населения отсутствует уверенность в возможности 
местного сообщества оказывать серьезное влияние на деятельность орга-
нов местного самоуправления [Хлуднев, Е. И., 2020, с. 29–32].

Результаты исследования
Представляется, что для уяснения понятия «местное сообщество» в каче-
стве субъекта осуществления местного самоуправления и формулирования 
предложений по его правовой регламентации в действующем законода-
тельстве в целях устранения существующих в этой части пробелов необ-
ходимо определить структуру местного сообщества (основные элементы 
или институты) и формы его взаимодействия с органами местного само-
управления.

В силу того, что местное сообщество является институтом гражданского 
общества и имеет производный от него характер, по мнению автора, при 
выделении элементов его структуры следует исходить из структуры граж-
данского общества, в которую традиционно отечественные ученые вклю-
чают общественные объединения, негосударственные, некоммерческие, 
благотворительные организации, религиозные организации, независимые 
средства массовой информации, правозащитные организации, общины 
коренных малочисленных народов Российской Федерации, казачьи обще-
ства; социальные, благотворительные и иные фонды, ассоциации и союзы; 
организации, осуществляющие добровольческую (волонтерскую) деятель-
ность [Грачев, В. С., 2019; Гребенников, В. В., 2021; Киричек, Е. В., 2018; 
Тетуев, А. И., 2018].

Основываясь на сложившихся в юридической науке представлениях об 
основных элементах гражданского общества, автор полагает, что основны-
ми институтами местного сообщества следует считать организованные объ-
единения населения муниципального образования, которые, во-первых, как 
правило, имеют правовой статус филиалов, территориальных подразделе-
ний, представительств, структурных подразделений негосударственных, не-
коммерческих, благотворительных, общественных организаций, объедине-
ний и политических партий, а также субъектов общественного контроля; 
во-вторых, осуществляют предусмотренные в законодательстве отдельные 
виды публичной (общественно полезной) деятельности, направленной на  
охрану, защиту, реализацию прав и законных интересов граждан, их соци-
альную поддержку и оказание помощи, минимизацию социальных проблем, 
возникающих в процессе решения вопросов местного значения, и др.

В силу отмеченного выше производного характера местного сообщества 
от гражданского общества логично предположить, что в соответствии с по-
ложениями п.  «е. 2» ч.  1 ст.  114 Конституции, относящими некоммерче-
ские организации к числу институтов гражданского общества, в структуру 
местного сообщества могут быть включены созданные на территории му-
ниципального образования филиалы некоммерческих организаций.
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В части 2 ст. 2 Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О не-
коммерческих организациях»11 закреплены такие их общественно полезные 
функции, как деятельность в целях охраны здоровья граждан, развития 
физической культуры и спорта, удовлетворения духовных и иных немате-
риальных потребностей граждан, защиты прав, законных интересов граж-
дан и организаций, разрешения споров и конфликтов, оказания юридиче-
ской помощи, а также в иных целях, направленных на достижение обще-
ственных благ. В соответствии с положениями ч. 3 ст. 2 указанного Закона 
филиалы, территориальные подразделения некоммерческих организаций, 
входящие в структуру местного сообщества, могут создаваться на терри-
тории муниципальных образований в форме:  общественных или религиоз-
ных организаций (объединений); общин коренных малочисленных народов 
Российской Федерации; казачьих обществ; некоммерческих партнерств; 
учреждений; автономных некоммерческих организаций; социальных, бла-
готворительных и иных фондов; ассоциаций и союзов и др.12

В соответствии с положениями п. «е.2» ч. 1 ст. 114 Конституции к чис-
лу институтов местного сообщества могут быть также отнесены создавае-
мые на территории муниципального образования филиалы и представи-
тельства благотворительных организаций, которые согласно ст. 13 Фе-
дерального закона от 11 августа 1995 г. № 135-ФЗ «О благотворительной 
деятельности и добровольчестве (волонтерстве)»13 не являются юридиче-
скими лицами, наделяются имуществом создавшей их благотворительной 
организации и действуют на основании утвержденных ею положений. Та-
кие филиалы и представительства должны осуществлять благотворитель-
ную деятельность, которая согласно требованиям ст. 1 Федерального зако-
на «О  благотворительной деятельности и добровольчестве (волонтерстве)» 
связана с бескорыстной (безвозмездной или на льготных условиях) переда-
чей гражданам или юридическим лицам имущества, в том числе денежных 
средств, бескорыстным, безвозмездным выполнением работ и (или) оказа-
нием услуг, осуществлением деятельности в публичных (общественно по-
лезных) целях. Согласно ст. 7 Федерального закона «О благотворительной 
деятельности и добровольчестве (волонтерстве)» филиалы и представитель-
ства благотворительных организаций создаются, в том числе на террито-
рии муниципальных образований, в формах общественных организаций 
(объединений), фондов, учреждений и в иных формах, предусмотренных 
федеральными законами для благотворительных организаций14.

В структуру местного сообщества могут быть включены структурные 
подразделения политических партий (их местные и первичные отделе-
ния) ,  которые согласно требованиям ч.  3 ст.  3 Федерального закона от 
11 июля 2001 г. № 95-ФЗ «О политических партиях» могут создаваться в 
случаях и порядке, предусмотренных ее уставом15.

11	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
12	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
13	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
14	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
15	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
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Автор солидаризируется с учеными, которые обоснованно считают, что 
институты гражданского общества создаются для решения общих для всех 
групп граждан социальных проблем, к числу которых, несомненно, отно-
сятся и существующие проблемы в области противодействия коррупции, в 
том числе на уровне муниципальной власти [Лаврентьев, А. Р., 2017].

В структуру местного сообщества могут также включаться субъекты об-
щественного контроля, к которым следует отнести общественные палаты 
(советы) муниципальных образований, общественные инспекции и группы 
общественного контроля и общественные советы при органах местного са-
моуправления, которые в соответствии с требованиями Федерального за-
кона от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в 
Российской Федерации»16 призваны его осуществлять, в том числе в целях 
защиты прав и свобод человека и гражданина, учета общественных инте-
ресов во взаимодействии с органами местного самоуправления.

По точному замечанию Т. Н. Михеевой, включение указанных субъек-
тов общественного контроля в структуру местного сообщества объясняется 
тем, что предусмотренные в Федеральном законе «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» формы уча-
стия населения в осуществлении местного самоуправления «…одновремен-
но выступают инструментами общественного контроля» [Михеева,  Т.  Н., 
2019, с. 35].

При выделении форм взаимодействия местного сообщества с органами 
местного самоуправления следует отталкиваться от положений Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации», закрепляющих в главе 5 такие формы непосред-
ственной демократии, как: во-первых, непосредственное осуществление 
населением местного самоуправления; во-вторых, участие в его осущест-
влении. По мнению автора, первые можно отнести к числу императивных 
форм взаимодействия местного сообщества с органами местного самоу-
правления, а вторые – к числу консультативных.

При выборе таких формулировок следует руководствоваться логикой, 
заложенной в рассуждениях С. А. Авакьяна о том, что императивные фор-
мы непосредственной демократии позволяют выявить волю народа, кото-
рая носит окончательный и обязательный характер, а консультативные но-
сят рекомендательный для органов публичной власти характер и нужда-
ются в утверждении компетентным органом государства или органом 
местного самоуправления [Авакьян, С. А., 2021, с. 82].

Федеральный закон от 21  июля 2014  г. №  212-ФЗ «Об  основах обще-
ственного контроля в Российской Федерации» закрепляет аналогичные по 
названию консультативные формы взаимодействия местного сообщества 
и органов местного самоуправления, направленные на осуществление об-
щественного контроля за деятельностью органов власти.

Выделения в отдельную группу форм взаимодействия местного сооб-
щества и органов местного самоуправления заслуживают формы, позво-
ляющие гражданам обращаться в органы и к должностным лицам му-

16	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
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ниципальной власти в порядке и по основаниям, предусмотренным Фе-
деральным законом от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации», а также оспаривать их реше-
ния, действия (бездействие) путем предъявления административного ис-
кового заявления в порядке, предусмотренном в главе 22 Кодекса админи-
стративного судопроизводства Российской Федерации17.

Территориальное общественное самоуправление, деятельность которого 
регламентируется в ст. 27 Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации», должна быть 
выделена в отдельную самостоятельную группу форм взаимодействия мест-
ного сообщества и органов местного самоуправления в силу таких особен-
ностей его правового положения, как: во-первых, самостоятельный и под 
свою ответственность характер деятельности по реализации собственных 
инициатив по вопросам местного значения; во-вторых, осуществление пу-
бличной (общественно полезной) деятельности на части территории муни-
ципальных образований в пределах четко определяемых в указанном Зако-
не видов территорий проживания граждан; в-третьих, многообразие орга-
низационных форм осуществления посредством как проведения собраний 
и конференций граждан, так и создания органов территориального обще-
ственного самоуправления; в-четвертых, возможность государственной ре-
гистрации в качестве юридического лица и осуществления хозяйственной 
деятельности, в том числе на основании договора с органами местного са-
моуправления с использованием средств местного бюджета.

Обсуждение и заключение
1. С учетом востребованности в настоящее время в российском государ-
стве и обществе проблематики становления и развития гражданского об-
щества и отдельных его институтов, правовой позиции Конституционного 
Суда по поводу признания местного сообщества в качестве источника и 
субъекта права на осуществление местного самоуправления, а также сфор-
мировавшейся на этой основе в науке муниципального права соответству-
ющей точки зрения ученых следует признать актуальной проблему легали-
зации в действующем законодательстве юридической дефиниции «местное 
сообщество».

2. Основываясь на положениях ст. 3 Конституции, определяющих мест-
ное самоуправление в качестве одной из форм народовластия в Россий-
ской Федерации, и положениях ч.  3 ст.  132 Конституции, закрепивших 
вхождение органов местного самоуправления в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации, автор приходит к обоснованному выводу 
о том, что муниципальная власть и власть государственная являются двумя 
формами единой публичной власти.

3. В соответствии с признанным мнением о вхождении муниципальной вла-
сти в единую публичную власть представляется логичным рассмотрение мест-
ного сообщества в качестве института гражданского общества, а значит, про-
изводного характера элементов первого от элементов второго. Таким образом, 

17	 Доступ из справочной правовой системы «КонсультантПлюс».
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можно утверждать, что в структуру местного сообщества следует включить 
организованные объединения населения муниципального образования, ко-
торые, во-первых, как правило, имеют правовой статус филиалов, террито-
риальных подразделений, представительств, структурных подразделений, 
местных, первичных отделений негосударственных, некоммерческих, бла-
готворительных, общественных организаций, объединений и политических 
партий, а также субъектов общественного контроля (общественных палат, 
общественных инспекций и группы общественного контроля); во-вторых, 
которые осуществляют на территории муниципального образования пред-
усмотренные в законодательстве отдельные виды публичной (обществен-
но полезной) деятельности, направленной на охрану, защиту, реализацию 
прав и законных интересов граждан, их социальную поддержку и оказа-
ние помощи, минимизацию социальных проблем, возникающих в процессе 
решения вопросов местного значения, обеспечение общественного контро-
ля за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, 
в том числе в области противодействия коррупции, и др.

4. В силу отмеченного статуса местного сообщества как института граж-
данского общества и, соответственно, единства закрепленных в Консти-
туции форм непосредственной и представительной демократии, посред-
ством которых гражданское общество и местное сообщество взаимодей-
ствуют с органами, входящими в единую систему публичной власти, автор 
приходит к выводу о том, что при определении оснований для классифи-
кации форм взаимодействия местного сообщества и органов местного са-
моуправления следует учитывать положения федерального законодатель-
ства, закрепляющие формы непосредственного осуществления населени-
ем местного самоуправления и формы участия населения в осуществлении 
местного самоуправления. Первые можно отнести к числу императивных 
форм взаимодействия местного сообщества с органами местного самоу-
правления, а вторые – консультативных.

5. Консультативные формы взаимодействия местного сообщества и ор-
ганов местного самоуправления находят свое отражение как в Федераль-
ном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» при регламентации форм участия населения 
в осуществлении местного самоуправления, так и в Федеральном законе  
«Об основах общественного контроля в Российской Федерации» при регла-
ментации форм общественного контроля за деятельностью органов власти, 
что свидетельствует о единстве указанных форм в решении вопросов мест-
ного значения.

6. Избранные автором алгоритмы исследования местного сообщества в 
качестве института гражданского общества, субъекта и источника местно-
го самоуправления позволили выделить такие виды форм взаимодействия 
местного сообщества и органов местного самоуправления, как: формы не-
посредственного осуществления местного самоуправления; формы участия 
в осуществлении местного самоуправления; формы, позволяющие гражда-
нам обращаться в органы и к должностным лицам муниципальной власти 
и оспаривать их решения, действия (бездействие); территориальное обще-
ственное самоуправление.
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