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теория и наука 
административного  
и муниципального права

2
с.г. дырда

к воПросу о Предмете муНициПАльНого ПрАвА

Задачи построения российской государственности 
на принципах народовластия и свободы решают-
ся сегодня при одновременном упрочении как 

государства в целом и его органов, так и местного са-
моуправления. Существование местного самоуправле-
ния является сегодня императивом конституционного 
строя РФ.

Речь идет о базовом уровне народовластия, наибо-
лее приближенного к населению, каковым и является 
местное самоуправление, обеспечивающее самостоя-
тельное решение населением вопросов местного зна-
чения, в том числе владение, пользование и распоря-
жение муниципальной собственностью.

Местное самоуправление является многогранным 
общественным феноменом:
 – одним из основ конституционного строя;
 – формой народовластия (уровень публичной вла-

сти, организационно обособленный от органов 
государственной власти);

 – формой самоорганизации граждан по месту их 
жительства.
Посредством местного самоуправления реализу-

ются большинство прав и свобод человека и гражда-
нина. Кроме этого оно способствует укреплению рос-
сийской государственности и формированию граждан-
ского общества.

В этой связи определение путей повышения эф-
фективности самоуправления населения является как 
никогда актуальным и востребованным.

Потенциал и смысл местного самоуправления свя-
заны в особенности с тем значением, которое придает 
данному понятию слово — «самоуправление». Оно, 
самоуправление, должно активизировать самих граж-
дан, поскольку предполагает их непосредственное во-
влечение в решение дел, непосредственно связанных 
с организацией территориального управления, разви-
тием институтов демократии, личным благополучием 

и интересами граждан. Все это призвано воспитывать 
гражданина небезразличного к делам и заботам мест-
ной власти.

К настоящему времени в науке конституционного 
и муниципального права сформирована достаточно 
обширная база исследований и разработок в области 
местного самоуправления. 

Местное самоуправление получило, как уже от-
мечалось выше, концептуальное обоснование в ка-
честве обязательного института народовластия, не-
отъемлемого элемента демократического устройства 
современного государства, обеспечивающего участие 
населения в осуществлении публичной власти. В то 
же время, проблема правового обеспечения реализа-
ции конституционно-правовой модели местного само-
управления так и не получила своего окончательного 
разрешения.

Для выделения новой формирующейся отрасли 
права определяющим фактором является наличие, 
прежде всего предмета правового регулирования.

Специфика общественных отношений, составля-
ющих предмет регулирования, состав субъектов, всту-
пающих в них, в основном и позволяют индивидуали-
зировать соответствующую отрасль.

И.В. Выдрин и А.Н. Кокотов относят к категориям, 
составляющим конструкцию местного самоуправле-
ния: местное население, муниципальное образование 
и вопросы местного значения. Данная схема получи-
ла отражение в конституционном и текущем законо-
дательстве РФ, в ней заложена общность отношений 
территориального самоуправления. Отмеченные кате-
гории, полагают авторы, стирают границы между раз-
личными общественными отношениями самоуправле-
ния на местах, выстраивая их в единую систему1.

1 См.: Выдрин И.В., Кокотов А.Н. Муниципальное право 
России. – М., 1999. – С. 17.
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В настоящее время существует несколько мнений 
в отношении природы муниципального права имею-
щих принципиальное значение для понимания как та-
ковой сущности отрасли права, отдельные из которых, 
например, отмечены А.С. Авакьяном, М.Н. Кудилин-
ским и Н.А. Шевелевой2 и другими авторами. Из этого 
ряда представляют интерес следующие подходы.

Сторонники, например, конституционного под-
хода, рассматривают муниципальное право в качестве 
подотрасли конституционного права, основываясь на 
том, что в структуре Конституции РФ гл. 8 посвящена 
местному самоуправлению. Этот факт и даёт им осно-
вания полагать, что местное самоуправление является 
структурным элементом Конституции РФ, а муници-
пальное право — институтом конституционного пра-
ва, с чем соглашался академик О.Е. Кутафин, выделяя 
среди прочих институтов конституционного права си-
стему местного самоуправления3. 

Хотя постановка вопроса в таком аспекте и допу-
стима, однако нельзя с этим полностью согласиться, 
поскольку Конституция РФ является фундаменталь-
ным видом нормативных правовых актов, содержа-
щих прежде всего основополагающие принципы и 
нормы российского права в целом, основой обще-
ственной жизни, базой для всего российского законо-
дательства. 

Доминирующей точкой зрения в юридической 
науке в настоящее время является мнение о муници-
пальном праве как о комплексной отрасли права. Ре-
зультаты изысканий известных российских учёных 
и специалистов в области местного самоуправления 
позволили развить концепцию муниципального пра-
ва в качестве самостоятельной комплексной отрасли 
права А.С. Авакьян, В.А. Баранчиков, О.Е. Кутафин,  
В.И. Фадеев, Г.В. Барабашев, Н.С. Бондарь, И.В. Вы-
дрин, А.Н. Кокотов, И.И. Овчинников, А.Н. Писа-
рев, Ю.Д. Казанчев, Ю.А. Дмитриев, В.В. Комарова,  
В.В. Пылин, Т.Я. Хабриева и др.

Позиция указанных авторов сводится к тому, что в 
настоящее время есть все основания считать муници-
пальное право самостоятельной отраслью права обла-
дающее свойством комплексности, что опосредуется 
особенностью предмета регулирования, который обра-
зуют общественные отношения, возникающие в мест-
ном самоуправлении, многие из которых при желании 
можно отнести к соответствующим отраслям, сферам 
общественной жизни, в процессе:

2 См.: Кудилинский М.Н., Шевелева Н.А. Муниципальное 
право России. – СПб., 2005.
3 См.: Кутафин О.Е. Предмет конституционного права. – 
М., 2001. – С. 57.

 – реализации непосредственно населением права на 
местное самоуправление;

 – деятельности органов и должностных лиц местно-
го самоуправления;

 – обеспечения местных интересов и одновременно 
обеспечивающих реализацию делегированных го-
сударственных полномочий.
Комплексность данной отрасли права обусловли-

вается, по их мнению, имплицитностью использова-
ния нормативного материала из различных отраслей 
законодательства и соответственно методов регули-
рования общественных отношений в сфере местного 
самоуправления.

В муниципальном праве используются также нор-
мы целого ряда других отраслей права: гражданского, 
земельного, жилищного, экологического и других. 

Является очевидным что, предмет муниципально-
го права включает в себя часть отношений, регулируе-
мых комплексно несколькими отраслями права. В этой 
связи отдельные нормы различных отраслей права, как 
полагают указанные выше учёные, становятся одно-
временно и нормами муниципального права.

Таким образом, в представленном понимании 
муниципальное право России — комплексная отрасль 
отечественного права, состоящая из правовых норм, 
закрепляющих и регулирующих общественные от-
ношения в системе местного самоуправления, фор-
мы осуществления народом непосредственно и через 
органы местного самоуправления своей власти для 
самостоятельного решения вопросов местного значе-
ния. Следует отметить, что указанное выше понима-
ние муниципального права исходит из теоретических 
предпосылок заложенных отечественными учёными 
исходя из положений теории государства и права.

Имеют место и иные позиции и достаточно, на 
наш взгляд, обоснованные в отношении понятия и 
места муниципального права в системе российского 
права, отраслевой принадлежности муниципальных 
правовых норм.

Так, в теории муниципального права высказана 
точка зрения в отношении признания муниципально-
го права в качестве микромодели национального права, 
на основании того, что любая «… из территориальных 
единиц местного самоуправления есть элементарная 
модель общества, воспроизводящая внутри себя его ос-
новные закономерности, институты и противоречия»4, 
и на этом основании муниципальное право объединяет 
все отрасли, институты и нормы, работающие в муни-
ципальных образованиях.

4 См.: Выдрин И.В. Муниципальное право России. – М., 
2005. – С. 12.
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Существует мнение, согласно которому муници-
пальное право рассматривается исключительно как 
отрасль российского законодательства, юридиче-
ски обеспечивающая системное функционирование 
всех структурных подразделений местной власти и 
тем самым решающей все проблемы социально-эко-
номического, культурно-бытового и иного характера, 
возникающие на территории муниципального обра-
зования5.

К указанной позиции близок и В.А. Баранчиков, 
полагающий, что «...к муниципальному праву нель-
зя относиться как к отрасли права и даже именовать 
его комплексной (или вторичной) отраслью права, 
поскольку названные понятия — всего лишь юриди-
ческий образ, который совершенно недостаточен для 
научного анализа такого сложного юридического ком-
плекса, как муниципальное право»6. 

Кроме этого, полагаем, что определяющим факто-
ром для определения формирующейся отрасли права, 
каковой представляется муниципальное право, являет-
ся ее предмет. Именно специфика общественных отно-
шений, составляющих предмет регулирования, состав 
участвующих в них субъектов позволяют индивидуа-
лизировать отрасль права.

Как уже отмечалось выше, комплексность отрас-
ли муниципального права обусловило комплексность 
использования нормативного материала различных 
отраслей законодательства при регулировании обще-
ственных отношений в сфере местного самоуправле-
ния. Таким образом, является логичным признание 
особенностью предмета регулирования — объедине-
ние различных по своей природе общественных отно-
шений на местном уровне. 

Российский законодатель в определении того, что 
является муниципальным правом, исходит из объек-
тивного критерия: выделяя определённую совокуп-
ность отношений, входящих в структуру предполага-
емого предмета муниципального права. Подобная кон-
струкция предмета муниципального права является 
явно зыбкой и постоянно меняющейся, поскольку изъ-
ятие или добавление тех или иных вопросов местного 
значения влечёт соответствующее изменение муници-
пального законодательства и его стабильности.

Полагаем, что специфика муниципального права 
в качестве самостоятельной отрасли заключается не 
в объёме предмета регулирования, так называемого 
комплексным, а в субъективном признаке, в частно-

5 См.: Муниципальное право / Под ред. А.М. Никитина – 
М., 2000. – С. 7.
6 См.: Баранчиков В.А. Муниципальное право. – М.,  
2000. – С. 75.

сти, гарантированном населению возможности само-
стоятельного решения вопросов местного значения в 
муниципальных образованиях с использованием для 
этого действующего отраслевого законодательства. 
Представляется, что отношения, опосредующие не-
посредственное участие населения в самоуправле-
нии, особенности форм такого участия и специфика 
реализации решений по вопросам местного значения 
составляют предмет муниципального права и тем са-
мым вызывают потребность в специальном правовом 
регулировании. 

 Схожую позицию разделяет В.И. Васильев, пола-
гающий, что неоправданная расширенность предмета 
муниципального права, так называемая «комплекс-
ность отрасли» негативно сказывается не только на те-
ории, но и на практике местного самоуправления. Она 
препятствует осмыслению системного законодатель-
ного регулирования местного самоуправления, затруд-
няет кодификацию законодательства по этим вопро-
сам7. Более того, по мнению В.И. Васильева: «Органи-
зация — ключевое понятие, характеризующее предмет 
законодательства о местном самоуправлении»8. 

В указанном случае должен активно использовать-
ся административно-понятийный аппарат и методоло-
гия правого регулирования.

В тоже время, несмотря на достаточно гармонич-
ное сочетание в муниципальном праве норм многих 
отраслей, полагаем, что в настоящее время своевре-
менно говорить о муниципальном праве как о само-
стоятельной отрасли права, являющейся по своему 
характеру публично-правовой. 

Признавая природу отношений организации и де-
ятельности местного самоуправления публично-пра-
вовой, следует критически отнестись к позиции пред-
ставителей, считавших, что понятие «муниципальные 
отношения» является собирательным, объединяющим 
различные по своей природе отношения, возникающие 
в сфере самоуправления: административные, граж-
данские, трудовые и другие. Такая расширительная 
трактовка понятия самоуправленческого отношения 
выхолащивает его суть и искажает реальную картину 
явлений. Отношения самоуправления — это по сути 
форма управления делами местного значения, тогда 
как другие отношения, опосредующие деятельность 
иного характера, к управленческим не относятся и в 
данном случае являются вторичными отношениями.

Муниципальное управление имеет большое сход-
ство с государственным, особенно в той части, которая 

7 См.: Васильев В.И. Муниципальное право России. – М., 
2008. – С. 10.
8 Там же.
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касается организации местного самоуправления, в том 
числе организации исполнительно-распорядительной 
деятельности органов местного самоуправления и их 
взаимодействия между собой. 

Выше было показано несколько подходов к 
определению и правовой природе муниципального 
права, к каждому из которых соответствовало соб-
ственное определение его предмета регулирования. 
Из всего многообразия рассмотренных подходов, на 
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наш взгляд, заслуживает внимания определение в 
качестве предмета муниципального права — обще-
ственные отношения, опосредующие организацию 
и деятельность населения, органов и должностных 
лиц местного самоуправления, направленные на не-
посредственное удовлетворение, а в иных случаях 
и создание условий для удовлетворения, социально-
экономических потребностей населения на местном 
уровне.


