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Вусловиях становления гражданского 
бщества и укрепления демократичес-

ких принципов его функционирования осо-
бое значение приобретает проблема эф-
фективной деятельности органов местно-
го самоуправления в каждом муниципаль-
ном образовании. Современная Россия 
переживает фундаментальные динами-
ческие изменения, затрагивающие все 
уровни публичной власти. 

Реформирование местного уровня пуб-
личной власти, ознаменовавшееся приня-
тием 6 октября 2003 г. Федерального зако-
на № 1Э1-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в РФ»1 

(далее - Федеральный закон № 1Э1-ФЗ), 
предоставило муниципальным образова-
ниям реальную возможность самостоя-
тельного решения круга вопросов, насущ-
ных для местных сообществ. Федераль-
ным законом № 1Э1-ФЗ были заложены 
основы позитивных перемен в деятельно-
сти органов местного самоуправления, 
выразившихся в структурных изменениях 
их организационных основ, порядка фор-
мирования и ответственности. 

В настоящее время одним из концеп-
туально значимых вопросов, возникших в 
ходе практической реализации нового за-
конодательства о местном самоуправле-
нии, стало выстраивание действенной 
системы органов местного самоуправле-
ния в муниципальных образованиях. 

В сфере местного самоуправления 
актуальным является определение поня-
тий «система органов местного самоуп-
равления» и «структура органов местного 
самоуправления». Это связано с тем, что 
на данный момент в законодательстве РФ 
отсутствует четкое закрепление исполь-
зуемых терминов, что создает определен-
ные теоретико-практические проблемы 
при формировании и анализе деятельно-
сти данного публичного института. 

В общем случае система (от греч. - це-
лое, составленное из частей; соединение) -
это не случайный набор каких-либо элемен-
тов, имеющих общие черты и свойства, а 
нечто целое, представляющее собой един-
ство закономерно расположенных и находя-
щихся во взаимной связи частей2. 

Существующее в науке муниципально-
го права понятие «система местного са-
моуправления» является более общим по 
отношению к термину «система органов 
местного самоуправления» и включает в 
себя совокупность норм права, регулиру-
ющих общественные отношения, возника-
ющие в процессе осуществления местно-
го самоуправления (тогда как термин «си-
стема органов местного самоуправле-
ния», исходя из базовых принципов дей-
ствующего законодательства, может быть 
применим лишь только в конкретном му-
ниципальном образовании). Данная пози-
ция нашла свое отражение в ряде работ 
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специалистов в области муниципального 
права3. 

Термин «система органов м е с т н о г о 
самоуправления» упоминается в пункте 
«н» ст. 72 Конституции РФ в контексте «об-
щие принципы организации системы ор-
ганов государственной власти и местно-
го самоуправления»4 . Однако невозмож-
но дать однозначное толкование вышеука-
занного положения. 

Проведенный анализ работ специали-
стов в сфере муниципального права по дан-
ному направлению позволяет сделать вы-
вод, что общими чертами позиций авторов 
в области определения термина «система 
органов местного самоуправления» явля-
ется признание в качестве основополага-
ющих признаков системы органов местно-
го самоуправления взаимодействие и объе-
динение ее структурных элементов на ос-
нове единых целей и задач5. 

Ряд авторов о б р а щ а ю т внимание на 
н е о п р а в д а н н о е использование в ст. 34 
Федерального закона № 131-ФЗ понятия 
«структура органов местного самоуправ-
ления», когда речь идет об их системе6 . 

Федеральный закон от 28 августа 1995 г. 
№ 154-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в РФ» не 
содержал четкого определения понятия 
«структура органов местного самоуправ-
ления», что породило определенные спо-
ры в юридической литературе7 . 

Предметом рассмотрения вопроса о 
структуре органов местного самоуправ-
ления является, как нам полагается, си-
стема органов, имеющих самостоятель-
ный статус, и соотношение их полномо-
чий и ответственности. 

В.И. Васильев, отмечает, что Федераль-
ный закон № 131-ФЗ структуру органов 
местного самоуправления обозначил как 
«перечень» этих органов. По его мнению, 
термин «структура органов местного са-
моуправления» идентифицирован с поня-
тием «система органов местного самоуп-
равления», поскольку перечень органов 
предполагает не хаотичное, а в определен-
ном порядке расположение именно самих 
органов, а не их внутренних подразделе-
ний. В этом же смысле Федеральный за-
кон № 131-ФЗ употребляет понятие струк-

туры местной администрации, куда входят 
органы этой администрации8 . 

Данный подход к раскрытию термина 
«структура органов местного самоуправле-
ния» посредством перечисления органов 
местного самоуправления полностью со-
ответствует позициям Конституционно-
го Суда РФ. Так, в Постановлении Кон-
ституционного Суда РФ от 27 января 1999 г. 
№ 2-П «По делу о толковании статей 71 
(пункт «г»), 76 (часть 1) и 112 (часть 1) Кон-
ституции РФ» указывается, что из консти-
туционных положений следует, что структу-
ра федеральных органов исполнительной 
власти включает перечень этих органов9. 

Однако при этом исключается толкова-
ние термина «структура органов местного 
самоуправления», когда под ним понима-
ется совокупность внутренних организаци-
онных частей (структурных подразделе-
ний) органов местного самоуправления, то 
есть системы комитетов, комиссий, фрак-
ций, формируемых в представительном 
органе местного самоуправления, струк-
туры аппаратов, отделов, управлений и 
прочих подразделений местной админис-
трации. По мнению ряда авторов, такое 
понимание категории «структура органов 
местного самоуправления» создает реаль-
ную возможность ущемления конституци-
онных прав граждан на осуществление 
местного самоуправления, фактически не 
допуская установления перечня органов 
местного самоуправления населением и 
подменяя реальное выражение власти на-
рода формальной процедурой10. 

Другие авторы считают, что Конститу-
ция РФ не дает основания ограничивать 
содержание термина «структура органов 
местного самоуправления» узким смыс-
лом и что он предполагает не только сис-
тему органов, но и внутренние подразде-
ления каждого из них11, то есть органы, 
имеющие производный статус. Вместе с 
тем данные рассуждения сводятся к тому, 
что понятия «система» и «структура» ор-
ганов местного самоуправления анало-
гичны, причем понятие «система» более 
узкое и входит в понятие «структура», име-
ющее «узкий» и «широкий» смысл. 

Также существует точка зрения, со-
гласно которой конституционное понятие 
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«структура органов» равнозначно понятию 
«система органов», и потому вопрос о 
внутреннем структурном устройстве ме-
стных органов следует решать в уставах 
муниципальных образований, а право на-
с е л е н и я с а м о с т о я т е л ь н о о п р е д е л я т ь 
структуру органов предполагает право 
устанавливать их систему12. 

Однако более верным, как нам пред-
ставляется, является утверждение о том, 
что система органов местного самоуправ-
ления определяется населением самосто-
ятельно, но в рамках Конституции РФ и 
федерального законодательства13. 

Следует учитывать, что структура ор-
ганов местного самоуправления является 
элементом их системы. Последней охва-
тываются не только набор органов мест-
ного самоуправления, взаимоотношения 
между ними, внутренняя структура отдель-
ных органов местного самоуправления, но 
и компетенция органов, должностных лиц, 
нормативная основа их деятельности, ма-
териально-финансовые ресурсы1 4 . 

Таким образом, проведенное исследо-
вание позволяет сформулировать следу-
ющие определения: 

- система органов местного самоуп-
равления - это организационно упорядо-
ченная совокупность органов местного 
с а м о у п р а в л е н и я в рамках конкретного 
муниципального образования, закреплен-
ных в д е й с т в у ю щ е м законодательстве , 
имеющих самостоятельный статус, обла-
дающих собственной компетенцией, на-
ходящихся во взаимосвязи, взаимозави-
симости и объединенных едиными целя-
ми и задачами по решению вопросов мес-
тного значения в интересах населения; 

- структура органов местного самоуп-
равления - это внутреннее содержание и 
строение системы органов местного само-
управления, представляющее собой пере-
чень входящих в систему органов местного 
самоуправления органов, выполняющих 
определенные функции и имеющих (или не 
имеющих) внутренние подразделения в за-
висимости от вида муниципального обра-
зования, численности населения, прожива-
ющего на данной территории, а также с уче-
том исторических и местных традиций. 

По поводу составных элементов струк-
туры органов местного самоуправления 
высказывались различные точки зрения, 
в частности об о т н е с е н и и к в ы б о р н ы м 
органам помимо представительного орга-
на выборных должностных лиц15, а также 
о включении в структуру органов местно-
го самоуправления форм непосредствен-
ной демократии - собраний и сходов граж-
дан16. И если в отношении сходов граждан 
вопросов не возникает (в соответствии с 
Федеральным законом № 1Э1-ФЗ сход граж-
дан осуществляет полномочия представи-
тельного органа муниципального образо-
вания), то в отношении собраний граждан 
таковые имеются. Это связано с тем, что 
собрания граждан не являются самосто-
ятельной формой публично-властной де-
ятельности и вряд ли могут рассматри-
ваться в качестве структурного элемен-
та системы органов местного самоуправ-
ления. 

Федеральный закон № 1Э1-ФЗ в целом 
разрешил дальнейшие возможные споры. 

По мнению ряда авторов, в настоящее 
время в систему органов местного само-
управления входят17: 

- избираемые непосредственно насе-
лением и (или) образуемые представи-
тельным органом муниципального обра-
зования органы, наделенные собственны-
ми полномочиями по решению вопросов 
местного значения; 

- глава муниципального образования; 
- местная администрация; 
- о р г а н ы контроля м у н и ц и п а л ь н о г о 

образования; 
- избирательная к о м и с с и я м у н и ц и -

пального образования; 
- органы общественного территори-

ального самоуправления; 
- органы управления, наделенные от-

дельными полномочиями органов местно-
го самоуправления. 

Выделение последних двух элементов 
системы органов местного самоуправле-
ния представляется спорным. 

Территориальное общественное само-
управление и, следовательно, его органы 
относятся к непосредственным формам 
осуществления местного самоуправления 
населением муниципального образования 
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и входят в состав системы местного само-
управления. Органы территориального об-
щественного самоуправления, как прави-
ло, не имеют муниципальной собственнос-
ти и средств местного бюджета, хотя и мо-
гут обладать определенным имуществом и 
пользоваться правами юридического лица. 
Выполнение решений, принимаемых струк-
турами территориального общественного 
самоуправления, обеспечивается мерами 
общественного воздействия. 

Что касается органов управления, на-
деленных отдельными полномочиями ор-
ганов местного самоуправления , то не 
вполне ясно, что это за органы и почему 
они выделяются отдельно, а не входят в 
состав перечисленных выше органов ме-
стного самоуправления. 

Положение Конституции РФ о том, что 
структура органов местного самоуправ-
ления определяется населением само-
стоятельно, обеспечивает большое раз-
нообразие моделей организации аппара-
та публичной власти на местах, способ-
ствует учету исторических, иных местных 
традиций и условий различных муници-
пальных образований (наличие или отсут-
ствие управленческих кадров, их подго-
товленность и т.п.). 

Необходимо отметить, что Федераль-
ный закон № 131-ФЗ по-новому подошел 
к содержанию конституционной формулы 
о роли населения в определении органов 
местного самоуправления. 

Согласно Федеральному закону № 131-ФЗ 
структура органов местного самоуправ-
ления определяется населением на мес-
тном референдуме или представитель-
ным органом муниципального образова-
ния и закрепляется в уставе муниципаль-
ного образования. 

В н а с т о я щ е е в р е м я с а м о с т о я т е л ь -
ность населения в установлении структу-
ры органов местного самоуправления до-
статочно слаба, правовые механизмы ее 
реализации до конца не проработаны. В 
связи с этим органы местного самоуправ-
ления сами определяют свою структуру, 
поскольку данная деятельность требует 
профессионального подхода. 

Это в определенной степени приводит 
к снижению роли населения в осуществ-

лении местного самоуправления и дела-
ет незначительной конституционную га-
рантию о праве населения самостоятель-
но определять структуру органов местно-
го самоуправления. 

Так, по инициативе населения в 2 0 0 4 -
2005 гг. в 22 субъектах РФ было проведе-
но более 400 местных референдумов по 
определению структуры органов местно-
го самоуправления во вновь созданных 
муниципальных образованиях. Они прово-
дились в основном в сельских поселени-
ях - таких было более 32018. 

Таким образом, в целях дальнейшего 
развития демократических основ местно-
го самоуправления и более активного уча-
стия населения, проживающего на терри-
тории муниципальных образований, в уп-
равлении делами на местном уровне пред-
ставляется необходимым законодатель-
ное закрепление возможности проведе-
ния местного референдума о структуре 
о р г а н о в м е с т н о г о с а м о у п р а в л е н и я не 
только во вновь образованных, но и в су-
ществующих в настоящее время муници-
пальных образованиях, с внесением со-
ответствующих изменений в 1 абз. ч. 5 ст. 
34 Федерального закона № 131-ФЗ. 
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