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Проанализировав содержание используемых для обозначения субъекта местного са-
моуправления терминов: «население», «территориальный коллектив», «местное со-
общество», – автор полагает оптимальным последний. «Местное сообщество» есть 
локализованная по территориальному признаку общность в целях решения проблем 
жизнеобеспечения посредством демократического действия. Сложившаяся двухуров-
невая схема субъектов права в области местного самоуправления надлежащим обра-
зом не обеспечивает конституционно признанной субъектности населения (местного 
сообщества), но в то же время несет серьезные риски идеологизации. В статье проде-
монстрированы преимущества категории муниципального образования – субъекта 
права, позволяющего упорядочить внутриорганизационные отношения таким обра-
зом, чтобы они способствовали фактической социальной (политической) субъектно-
сти местного сообщества. 
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The subject. The crisis of local self-government forces us to turn to the core of the modern 
concept of local self-government – its collective subjectivity. The remaining deep 
discrepancies regarding the purpose of this setting and the method of its legislative support 
are one of the reasons for the current crisis of local self-government, which has turned out 
to be unable to resist the administrativization of local power. Municipal power is too far 
from being the power of the collective. 
The author’s goal is studying of the problem of legal support for the collective subjectivity 
of local self-government. It requires investigation of two questions: the most preferable 
social term for the law; the most adequate method(s) of legal provision of such subjectivity. 
Main results and conclusions. Analysis of the content of the terms population, territorial 
collective, and local community allows us to draw a conclusion that the latter is optimal. 
“Local community” is a community localized on a territorial basis for the purpose of solving 
problems of livelihoods through democratic action. The existing two-level scheme of 
subjects of law does not properly ensure the subjectivity of the local community, but carries 
serious risks of ideologization. The article demonstrates the advantages of the category of 
municipality – a subject of law that embodies the subjectivity of the local community. 
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1. Постановка проблемы  
В российской конституционной и муниципаль-

ной правовой доктрине прочно укрепилось убежде-
ние, согласно которому население муниципального 
образования (территориальный коллектив, местное 
сообщество) является субъектом местного само-
управления и, соответственно, субъектом права.  

Возможность такого признания уходит кор-
нями в советскую государственно-правовую тради-
цию. Используя сложившееся в теории права поня-
тие субъекта права (субъекта правоотношения) как 
лица, за которым закон закрепляет субъективные 
права и обязанности, государственно-правовая наука 
в 1950–1960-е гг. поставила вопрос о признании 
субъектами государственного права (государствен-
ных правоотношений) «непосредственно» коллекти-
вов (социальных общностей). Отдельное место 
среди них отводилось территориальным коллекти-
вам: предоставление группам граждан, локализо-
ванным по месту жительства, отдельных правомо-
чий по участию в общественно-политической жизни 
рассматривалось одним из способов расширения со-
циалистической демократии, укрепления связей 
между местными советами и населением [1, c. 144–
146, 151–155]. 

В 1980-е гг. вопрос о территориальном коллек-
тиве был поставлен по-новому на почве концепции 
социалистического самоуправления [2; 3], уделяв-
шая особое внимание возрождению местного само-
управления. Местное самоуправление представало 
здесь не деятельностью органов местной власти, 
пусть даже и сформированных на демократических 
(выборных) началах, но деятельностью территори-
ального коллектива как «самоуправляющегося» со-
дружества с собственной компетенцией и самостоя-
тельной ответственностью, обеспечивающей реше-
ние социально-экономических и культурных задач 
на основе сочетания местных и общенародных инте-
ресов»1. С этого момента признание коллективного 
субъекта местного самоуправления становится цен-
тральным как для муниципальной доктрины, так и 
для законодательства. 

Установка на имманентную связь местного са-
моуправления с началом коллективности пронизы-
вает текст первого закона о местном самоуправле-
нии – Закона СССР от 9 апреля 1990 г. № 1417-1 «Об 
общих началах местного самоуправления и местного 
хозяйства в СССР», а также Закона РФ от 6 июля 

                                                           
1 Доклад председателя комитета Верховного Совета СССР 
по вопросам работы Советов народных депутатов, разви- 

1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в Рос-
сийской Федерации». Подобным пониманием про-
никнута и Конституция РФ: согласно ч. 1 ст. 130 
именно население решает вопросы местного значе-
ния. За Конституцией РФ следовало и текущее зако-
нодательство (утратившие силу федеральные за-
коны от 25 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее – За-
коны № 154-ФЗ и № 131-ФЗ соответственно)). 

Но, несмотря на такое – общее – признание, со-
храняются глубокие разночтения относительно пред-
назначения идеи (принципа) коллективности субъ-
екта местного самоуправления, границ его деятель-
ности и, в конечном счете, способа его законодатель-
ного закрепления. Такая неопределенность, по 
нашему глубокому убеждению, является одной из 
причин нынешнего – кризисного – состояния мест-
ного самоуправления. Узкое понимание границ дея-
тельности коллективного субъекта местного само-
управления не позволило воспрепятствовать беско-
нечным территориальным преобразованиям, плачев-
ным результатом которых стало укрупнение муници-
палитетов и отказ в Конституции РФ от поселенче-
ского принципа организации местного самоуправле-
ния во многих субъектах Российской Федерации. Не 
сумело оно противостоять и административным (ак-
тивно поддерживаемым политически) попыткам ре-
анимировать прежнюю доктрину местной власти, где 
за выставленным фасадом муниципальной предста-
вительной демократии стоят безгранично упрочив-
шие свои позиции местные администрации. И такая 
административизация, несмотря на конституционное 
признание населения субъектом местного само-
управления, многократно усиливается. Наиболее яр-
кое свидетельство тому – принятый по результатам 
конституционной реформы 2020 г. Федеральный за-
кон от 20 марта 2025 г. № 33-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой си-
стеме публичной власти» (далее – Закон № 33-ФЗ). 

Современная муниципальная власть в России 
чрезмерно далека от того, чтобы ее можно было 
назвать властью населения (коллектива). Это застав-
ляет обратиться к проблеме реализации конституци-
онно признанной коллективной субъектности мест-
ного самоуправления. Заложенные в нее потенци- 

тия управления и самоуправления Н.Д. Пивоварова на сес-
сии Верховного Совета СССР 18 октября 1989 г. 
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альные возможности позволяют создать необходи- 
мую основу для преодоления возникшего отчужде-
ния муниципальной власти от населения (местного 
сообщества, территориального коллектива), для 
упрочения местного самоуправления. 

2. Субъект местного самоуправления: в поиске 
оптимальной терминологии 

Тезис о коллективном субъекте местного само-
управления имеет огромное значение для раскры-
тия сущности местного самоуправления. Жители 
различных населенных пунктов не являются пассив-
ными наблюдателями за тем, «с какой заботой» ор-
ганы государственной (исполнительной) власти на 
местах или избранные ими на выборах органы мест-
ной власти решают проблемы жизнеобеспечения, 
периодически испрашивая мнения населения. На-
против, именно жители, точнее – социальная группа, 
локализованная по месту проживания индивидов в 
целях совместного решения проблем жизнеобеспе-
чения, является носителем муниципальной власти. 
Это важнейший элемент социально-политической 
природы местного самоуправления.  

Конституционно-правовое выражение начала 
коллективности местного самоуправления, равно 
как и его текущее законодательное обеспечение – 
это сложная проблема соотношения социального и 
правового. Она требует последовательного выясне-
ния двух вопросов: 1) о наиболее предпочтительном 
для закона социальном (социологическом) термине, 
способном лучше всего выразить коллективную 
субъектность местного самоуправления; 2) о наибо-
лее адекватном способе (способах) правового, в том 
числе конституционно-правового, ее обеспечения. 

Обращаясь к первому вопросу, необходимо 
подчеркнуть, что в России, в отличие от других пра-
вопорядков, исторически не сложилось устойчивого 
социологического термина, охватывающего локаль-
ные коллективы (социальные группы) по месту жи-
тельства граждан. Вряд ли к таким терминам отно-
сится «община», в которой современные исследова-
тели нередко усматривают идеальный прообраз му-
ниципальной единицы. Дело не только в том, что ис-
торически этот термин охватывал лишь крестьянские 
общности, но и в том, что порядок управления в ней, 
основанный на началах круговой поруки, карди-
нально противоречит существу местного самоуправ-
ления, основанному на личностной свободе. (Суще-
ствовавший в крестьянских общинах порядок орга-
низации жизни, так и не разрушенный после отмены 
крепостного права и лишь укрепившийся в сознании 
сельских жителей в советский период, до сих пор яв- 

ляется значительным препятствием для организа-
ции местного самоуправления на селе.)  

В современной доктрине и законодательстве 
используется несколько терминов для обозначения 
коллективов – субъектов местного самоуправления: 
население, территориальный коллектив, местное со-
общество. 

Используемый законом, в том числе Конститу-
цией РФ, термин «население» вряд ли оптимален с 
точки зрения обозначенного – ценностного – ориен-
тира. Этот нейтральный статистико-социологический 
термин указывает не более чем на факт проживания 
различных по численности социальных групп на 
определенной территории и не имеет никакого от-
ношения к идее сплоченности, совместной деятель-
ности жителей и пр. 

Его нормативное, прежде всего конституцион-
ное, использование связано во многом с неприня-
тием на этапе разработки Конституции РФ иных, бо-
лее содержательно насыщенных, но новых для рос-
сийского правопорядка терминов «местное сообще-
ство», «территориальное сообщество» [4, c. 97; 5, 
c. 81–82]. Отказ от этих терминов был поддержан и 
со стороны научного сообщества, обращавшего вни-
мание в том числе на недопустимый для местного 
самоуправления признак членства в местном сооб-
ществе, на безвозвратную утрату «местного патрио-
тизма» и иных чувств, благодаря которым складыва-
лись ранее местные общности, и пр.  

Но аргументы эти не бесспорны: местное (тер-
риториальное) сообщество не предполагает член-
ства в нем; по своей природе это социальная общ-
ность, т. е. социальная группа, сформированная по 
иным, отличным от членства, критериям. Не предпо-
лагает понятие местного (территориального) сооб-
щества и обязательного наличия психологической 
связанности между входящими в него гражданами. 

Безусловно, субъективное ощущение связи 
между жителями может сыграть огромную положи-
тельную роль в организации местной жизни: оно 
возбуждает в человеке обусловленные социальной 
природой чувства, вызывает желание к совместной 
деятельности по улучшению условий жизни для 
себя, для будущих поколений. Оттого и усилия по 
формированию и укреплению местных сообществ 
различного типа посредством современных практик 
взаимодействия между людьми, направленных на 
привитие гражданам интереса к различным формам 
совместной коммуникации, развитие соседских от-
ношений – одна из важнейших задач, позволяющая, 
в числе прочего, создать социальные условия и для 
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укрепления местного самоуправления. Но связывать 
понятие местного сообщества, а с ним и местного са-
моуправления с признаками социолого-психологи-
ческого характера (личностная связь между сосе-
дями, местный патриотизм, ощущение малой Ро-
дины и т. п.) не требуется. 

Более того, как показывает ранее приведенный 
пример крестьянской общины, соседские связи 
между членами общины (равно как и иной социаль-
ной группы) могут быть глубоки, но эти связи не ве-
дут к крепкому местному самоуправлению. Для по-
следнего необходимы навыки практического сов-
местного действия, навыки реализации политиче-
ской свободы. Иначе говоря, местное сообщество 
(территориальное сообщество) как субъект местного 
самоуправления формируется по признаку не психо-
логической, а политико-территориальной связи. Ни-
каких реальных причин для отказа от его использо-
вания в конституционном тексте нет.  

Закрепление уже на начальном этапе введения 
местного самоуправления термина «население» не 
позволило создать «здоровой» для него основы. 
Ведь «население» идентифицируется в качестве не 
более чем статистической группы получателей соци-
альных благ, не важно, от кого эти блага исходят – от 
органов местной власти либо от государства в це-
лом. Это не менее отчетливо ощущается и с первых 
строк Закона № 33-ФЗ – с понятия местного само-
управления (ст. 1), где население указывается в каче-
стве адресата получателей социальных благ. 

Нельзя не заметить, что на фоне употребляе-
мого в Конституции РФ ценностно-нейтрального тер-
мина «население» бо́льшую качественную опреде-
ленность приобретает государствообразующее по-
нятие народа, суть соединения граждан в одно поли-
тическое целое. Это позволяет продемонстрировать 
преимущество государственной формы политиче-
ской организации общества перед муниципальной. 

С исторической точки зрения это имело бы 
большое значение: на этапе становления современ-
ное государство отстаивало свое преимущество в 
том числе перед исторически предшествовавшими 
ему муниципальными (точнее – протомуниципаль-
ными) формами общежития, подчеркивало особое 
значение политически (государственно-)организо-
ванного общества, призванного создать условия для 
воплощения общего блага, преодоления «местечко-
вых» интересов. Вводимые политико-правовые ка-
тегории народа, гражданства и пр. создавали осо-
бый смысловой ряд, наполняли особым содержа-
нием идею государства, придавали ей высшее пред- 

назначение. Но в современном мире и «народ», и 
«гражданство» предстают во многом формальными 
категориями. Между «юридическим» граждан-
ством, вне зависимости от того, какими принципами 
оно определяется («крови», «почвы» и пр.), и «поли-
тическим» гражданством, соединенным с идеей де-
ятельного участия в управлении обществом (в широ-
ком смысле этого слова), пролегает постоянно углуб-
ляющаяся пропасть, а объединенный посредством 
«юридического» гражданства народ далек от ре-
ально сплоченной группы [6, c. 27–42]. Нередко экс-
плуатируемые политической властью идеи патрио-
тизма, культурной идентичности и пр. без соедине-
ния с политическим гражданством ведут к квазиин-
теграции государственно организованного обще-
ства, к его хрупкости и исторической нестабильно-
сти. И в этих условиях муниципальные формы соеди-
нения граждан не только не следует нивелировать 
и/или противопоставлять им государственную в ка-
честве единственно «истинной» сплоченности, но, 
напротив, всячески подчеркивать их: такие соедине-
ния, функционирующие на почве демократического 
соучастия жителей в проблемах жизнеобеспечения, 
укореняют начало политического гражданства, фор-
мируют прочный фундамент для реализации госу-
дарствообразующей морально-политической (регу-
лятивной (!)) идеи народовластия – стержневой для 
интеграции граждан в государственное целое.  

Содержательно более сложным по сравнению 
с «населением» является термин «территориальный 
коллектив» («территориальный публичный коллек-
тив»). Именно его использует В.Е. Чиркин для обо-
значения различного рода коллективов в качестве 
носителей публичных прав и обязанностей (юриди-
ческих лиц публичного права). В основе такого кол-
лектива лежат территориально-общественные – пуб-
лично-правовые по своей природе – связи физиче-
ских и юридических лиц [7, c. 28, 134–136]. В отличие 
от «населения», термин «территориальный коллек-
тив» подчеркивает факт образования устойчивой 
стабилизированной по территориальному критерию 
группы. Такие, созданные по месту жительства, 
группы отчетливо отграничиваются от групп, осно-
ванных на частном (индивидуальном) интересе. Они 
признаются субъектами (носителями) муниципаль-
ной власти как власти публичной (на наш взгляд, го-
сударственной). 

Территориальный критерий имеет огромное 
значение для организации местного самоуправления, 
поскольку границы (размеры) территории оказывают 
непосредственное влияние на состоятельность муни- 
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ципальной власти, на способность эффективного со-
управления общими делами. В наблюдаемых на про-
тяжении последних лет процессах, связанных с отка-
зом от конституционного поселенческого принципа 
организации местной власти, гарантировавшего ее 
осуществление в границах естественных территорий 
проживания граждан (или их локальных соединений), 
с переходом к преимущественно одноуровневой 
окружной системе муниципально-территориальной 
организации, утрачивается сама суть местного само-
управления, надежды на его постепенное (пусть и не-
легкое) становление и развитие, усиливается чрезвы-
чайно опасная не только для мест, но и для государ-
ственности в целом тенденция бюрократизации вла-
сти – то, чему местное самоуправление по своей при-
роде должно противостоять. 

Но сколь велико бы не было значение террито-
рии, этого очевидно недостаточно для субъектности 
социальной группы по месту жительства. Террито-
рия – объективный критерий соединения жителей. 
Она выставляет лишь внешние границы социальной 
группе. В этой связи Н.С. Бондарь справедливо обра-
щает внимание на более точный по сравнению с 
«территориальным коллективом» термин «местное 
сообщество». В основе соединения жителей в мест-
ное сообщество, суть разновидности первичной 
группы, у него положено «наличие у соответствую-
щих лиц взаимных интересов, связанных с организа-
цией жизнедеятельности по месту проживания». Та-
кие интересы интегрируют людей в единую и це-
лостную общность [8, c. 122–125; 9, c. 91].  

Однако нам недостаточно и этого. Общие инте-
ресы, вокруг которых собираются жители террито-
рий, безусловно необходимы для формирования 
местного сообщества. Именно они создают объек-
тивную материальную основу для объединения. Но 
само по себе наличие таких интересов не дает необ-
ходимой для местного самоуправления субъектно-
сти. «Местное сообщество» в таком случае мало чем 
отличается от «населения», от «сообщества потреби-
телей». 

Территория проживания граждан, общий для 
них интерес являются важными критериями соеди-
нения людей в местное сообщество. Но единствен-
ным критерием, формирующим его субъектность, 
является критерий демократического действия, 
способного сплотить жителей вокруг реализации их 
общего интереса (проблем жизнеобеспечения) по 
месту их проживания. 

Впрочем, в научной среде высказываются со-
мнения относительно коллективной субъектности 

местного самоуправления. Так, по мнению И.В. Ба-
бичева, предпочитающего использовать термин 
«территориальный публичный коллектив», такой 
коллектив не является единым субъектом мест-
ного самоуправления, так как не относится к целе-
устремленным социальным системам. В этом, по его 
мнению, заложен известный парадокс – публично-
властные решения принимает территориальный 
коллектив (точнее, его часть – избирательный кор-
пус), не являющийся целеустремленной системой. 
«Здесь же и парадокс местного самоуправления: 
местное самоуправление вряд ли может осуществ-
ляться социумом, не могущим проявлять коллектив-
ную целеустремленную волю» [10, с. 23].  

В этой позиции, отрицающей способность со-
циальной общности, сформированной по месту жи-
тельства граждан, к формированию и выражению 
своей воли, а значит, к способности быть субъектом, 
отчетливо – в терминах системной теории – отража-
ется скепсис относительно возможностей демокра-
тии, ставший неявной поддержкой и без того крепко 
обосновавшейся в политическом пространстве вез-
десущей бюрократии, провозгласившей себя неза-
менимой. Но именно этому и призвано противосто-
ять местное самоуправление, продемонстрировав 
реальность демократической субъектности.  

Понятие местного самоуправления напрямую 
связано с идеей формирования субъектности терри-
ториально организованных групп (т. е. социальных 
общностей) на первичном территориальном уровне 
политически (государственно) организованного об-
щества. Реализованная в своей полноте, эта идея де-
монстрирует, как граждане – жители естественных 
территорий проживания способны сплотиться во-
круг общих для них интересов (проблем) жизнеобес-
печения) и совместным демократическим дей-
ствием эти проблемы решать на постоянной основе, 
т. е. формировать и выражать общую волю, ее во-
площать в действии, демонстрируя тем самым соб-
ственную, политически значимую субъектность. 
(Именно в этом смысле местное самоуправление 
выступает образцом и для государства, для которого 
проблема политической субъектности народа (соци-
альной общности) имеет центральное значение.)  

Реальная состоятельность субъектности мест-
ного сообщества напрямую зависит от фактической 
активности граждан, во многом (но не исключи-
тельно) предопределяемой наличием и эффектив-
ным функционированием различных институтов 
гражданского сообщества на местном уровне. Это 
позволяет иначе сформулировать обозначенный па- 
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радокс: местное сообщество (территориальный кол-
лектив) как социальная общность вполне способен 
проявлять (формировать) коллективную волю через 
демократический механизм прямого или опосредо-
ванного демократического действия, т. е. быть соци-
альным субъектом, но фактически эта субъект-
ность может отсутствовать, поскольку способность 
местного сообщества, как и любого политического 
субъекта, определяется состоянием действующих на 
местном уровне социальных групп, наличием у жи-
телей навыков совместного демократического дей-
ствия и пр. 

Таким образом, оптимальным социологиче-
ским термином, выражающим один из ключевых ас-
пектов сущности местного самоуправления, а имен-
но его коллективную субъектность, является – в от-
сутствие в России исторически сложившегося тер-
мина для обозначения местных территориальных 
единиц – «местное сообщество». Это социальная 
группа, основанная не на обязательной психологи-
ческой взаимосвязи между людьми (хотя ее наличие 
не отрицается), а на их соединении по месту жи-
тельства на почве совместного решения проблем 
жизнеобеспечения, т. е. реализации общего инте-
реса, через демократический механизм (демокра-
тическое действие).  

Местное сообщество становится субъектом 
местного самоуправления благодаря демократиче-
скому действию на почве государственного управле-
ния. Возникновение такой субъектности предстает 
сложным процессом, в котором важную роль играет 
наличие навыков гражданской активности, выраба-
тываемых во многом (но не исключительно!) в ре-
зультате функционирования институтов граждан-
ского общества, «формирующего» граждан в искон-
ном смысле этого слова, прививающего им навыки 
совместной деятельности как центральной предпо-
сылки со-управления (самоуправления) местными 
делами. 

3. Муниципальное образование как правовая 
форма обеспечения субъектности местного сооб-
щества 

В сложившейся в России системе правового ре-
гулирования оптимальной правовой категорией, 
позволяющей обеспечить субъектность местного со-
общества, является категория муниципального обра-
зования. Она позволяет таким образом организо- 
вать социальную общность, чтобы обеспечить воз- 
можность формирования и выражения ее общей 
воли посредством использования сложного органи-
зационного устройства, приоритетным (первичным) 

элементом которого является демократический ме-
ханизм разработки и принятия решений. Она со-
здает необходимые конституционно-правовые (не 
идеологические!) условия для воплощения начала 
коллективной субъектности местного самоуправле-
ния. Но, к сожалению, эта категория пока не утвер-
дилась в качестве центральной категории, воплоща-
ющей коллективную субъектность местного само-
управления. 

На первый взгляд, для такого утверждения 
были предприняты важные шаги. Во-первых, вве-
денная в 1995 г. в Гражданский кодекс РФ [11], кате-
гория муниципального образования впоследствии 
получила широкое законодательное признание – и в 
законодательстве о местном самоуправлении (в За-
конах № 154-ФЗ и № 131-ФЗ), и в кодифицированных 
актах, и специальных законах, а также – по результа-
там конституционной реформы 2020 г. – в Конститу-
ции РФ (ч. 1 ст. 131). Во-вторых, сообразно предна-
значению, в организационном устройстве муници-
пального образования оказались объединены как 
различные – непосредственные и представительные 
– формы муниципальной демократии, так и деятель-
ность различных – представительного, исполни-
тельно-распорядительного, главы муниципалитета – 
органов местного самоуправления. В-третьих, важ-
ные предпосылки к такому утверждению были со-
зданы Конституционным Судом РФ, признавшим 
право на обращение в суд за муниципальными об-
разованиями, а не за органами местного самоуправ-
ления, обозначившим муниципальное образование 
в качестве территориального объединения граждан, 
коллективно реализующего право на осуществление 
местного самоуправления (Постановление от 2 ап-
реля 2002 г. № 7-П). 

Категория муниципального образования полу-
чила достаточное, на наш взгляд, доктринальное 
обоснование [12; 13]. 

Но сколь важными не были бы перечисленные 
шаги, центральной муниципально-правовой катего-
рией, воплощающей субъектность местного сообще-
ства, «муниципальное образование» так и не стало. 
Во-первых, укоренившаяся в советский период тра-
диция восприятия органов местного самоуправле-
ния в качестве субъектов права (субъектов местного 
самоуправления) доктриной преодолена не была. С 
принятием Закона № 33-ФЗ, выставившего на цен-
тральное место местную администрацию (с «сетью» 
территориальных администраций на территориях 
упраздненных поселений) эта традиция не только не 
искореняется, но и значительно укрепляется. В ад- 
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министративно-правовой науке субъектами админи-
стративного права признаются не муниципальные 
образования как особые – сообразно предназначе-
нию местного самоуправления – субъекты в системе 
государственного управления, а местные админи-
страции [14]!  

Во-вторых, современная доктрина не желает 
оторваться и от приверженности к ранее обозначен-
ной традиции понимания субъекта конституцион-
ного (ранее – государственного) права, обозначаю-
щей таковым «реальные» коллективы, или «реаль-
ных» участников отношений, за которыми закон за-
крепляет отдельные полномочия. В таком представ-
лении муниципальное образование воспринимается 
в качестве формально-юридической (абстрактной) 
категории, которая может быть применена для от-
раслевых правоотношений, поскольку законы назы-
вают его участником отдельных правоотношений, 
закрепляют за ним соответствующие права и обязан-
ности (гражданско-правовые, финансово-правовые, 
земельные и пр.), либо в качестве обобщающего 
термина для обозначения муниципально-террито-
риальных единиц, но не субъектом (конституцион-
ного, муниципального) права, воплощающим субъ-
ектность местного сообщества. К примеру, по сло-
вам Н.С. Бондаря, «муниципальное образование» не 
способно заменить смежные понятия, в том числе 
понятие местного сообщества, поскольку оно не в 
состоянии отразить всё богатство социальных отно-
шений, которыми характеризуется поселенческая 
общность людей в процессе осуществления своего 
самоуправления [8, c. 123–124]. 

Но о богатстве каких социальных отношений 
идет речь? Муниципальное образование упорядо-
чивает внутриорганизационные отношения на опре-
деленных – отвечающих сущности местного само-
управления, прежде всего демократическому ас-
пекту его природы, – принципах. Соединив в своем 
организационном устройстве всю совокупность 
форм осуществления местного самоуправления, оно 
не только как нельзя более полно раскрывает поло-
жение человека как субъекта местного самоуправле-
ния (носителя права на местное самоуправление), 
но и выражает всё богатство юридически значимых 
социальных отношений в рассматриваемой области.  

Впрочем, если вопрос заключается исключи-
тельно в терминах, а точнее – неприятия фор-
мально-юридического («абстрактного») термина 
«муниципальное образование» и признания более 
предпочтительным социологически (содержательно) 
насыщенного термина «местное сообщество» для 

обозначения субъекта права в области местного са-
моуправления, то принципиальных возражений это 
не вызывает, но при условии соответствующего 
правового обеспечения ее юридической субъектно-
сти. Речь в данном случае идет не об употреблении 
термина «местное сообщество» в федеральном 
и/или региональном законодательстве, а о право-
вом обеспечении юридической субъектности мест-
ного сообщества, т. е. о создании организационно-
правового механизма разработки и принятия реше-
ний, формирующего (и подтверждающего) способ-
ность социальной общности, каковой является мест-
ное сообщество по природе, формировать и выра-
жать общую волю, действовать сообразно ей. (Од-
нако здесь же следует иметь ввиду и то, что катего-
рия местного сообщества – равно как и иные исполь-
зуемые для обозначения коллективного субъекта 
местного самоуправления социологические катего-
рии населения, территориального коллектива – 
имеет более широкое содержание, не носит исклю-
чительно муниципальной коннотации, в отличие от 
категории муниципального образования.) 

В-третьих, для утверждения категории муници-
пального образования в качестве правовой формы 
воплощения коллективной субъектности местного 
самоуправления недостаточно ее «простого» зако-
нодательного признания; важно вкладываемое в 
нее содержание.  

Закон № 131-ФЗ использовал «муниципальное 
образование» в качестве обобщающего термина для 
перечисления всех видов территориальных единиц, 
создававшихся в условиях действия поселенческо-
территориального принципа, настойчиво утверждая 
подход к муниципальному образованию как к эле-
менту территориальной организации местной власти. 
В Законе № 33-ФЗ, определяющем муниципальное 
образование в качестве публично-правового образо-
вания, созданного на территории с постоянно прожи-
вающим населением, в границах которой местное са-
моуправление осуществляется населением непо-
средственно и/или через органы местного само-
управления (ч. 1 ст. 9.), отчетливо отражается его по-
ложение в качестве субъекта власти, осуществляю- 
щего деятельность в установленных границах, вне за-
висимости от того, каковы эти границы. Тот факт, что 
создаваемые муниципальные округа, в состав терри-
тории которых входят десятки, а порою и сотни насе-
ленных пунктов, далеки от их понимания в качестве 
локально-территориальных общностей граждан, су-
ществующих в границах естественной территории их 
проживания, а значит, невзирая на отказ от консти- 
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туционной гарантии поселенческого начала, далеки 
от сущностного понимания местного самоуправле-
ния, законодателя не смущает. 

Принципиально и другое: не важно, опреде-
ляет ли закон муниципальное образование в каче-
стве элемента муниципально-территориальной ор-
ганизации либо в качестве субъекта муниципальной 
власти, он не отрицает возможности участия муни-
ципалитета в правоотношениях. Но законодатель ви-
дит в этом не более чем юридическую фикцию, ни-
велируя его ценностно значимую связь с идеей кол-
лективной субъектности местного самоуправления. 
Понимание муниципального образования в качестве 
правовой формы воплощения такой коллективной 
субъектности (местного сообщества) так и не полу-
чило законодательного признания в своем полном 
содержании. Однако в своих формальных аспектах 
(субъект конкретных («отраслевых») правоотноше-
ний, вид территории, субъект власти) муниципаль-
ное образование сущностно – и в той мере, в кото-
рой это необходимо для ее признания субъектом 
права, – напрямую связано с местным сообществом. 
Только в своей – сущностной – связи категории мест-
ного сообщества и муниципального образования со-
здают условия для воплощения важнейшего начала 
коллективности субъекта местного самоуправления. 

Другими словами, предпринятые законодате-
лем и доктриной шаги в сторону укрепления в право-
вой системе категории муниципального образования 
носили половинчатый, незавершенный характер, что 
не позволило раскрыть потенциал этой категории.  

Таким образом, используемая как в Конститу-
ции РФ, так и в актах текущего законодательства ка-
тегория муниципального образования воплощает 
конституционно признанную коллективную субъект-
ность местного самоуправления, или субъектность 
местного сообщества (населения), суть локализован- 
ной по территориальному признаку общности в це-
лях решения проблем жизнеобеспечения посред- 
ством совместного – демократического – действия. 
Приложенная к локальным территориальным еди-
ницам, она позволяет упорядочить внутриорганиза-
ционные отношения таким образом, чтобы они спо-
собствовали фактической социальной (политиче- 

ской) субъектности местного сообщества, прибли-
жали ее.  

Муниципальное образование не есть абстракт-
ное понятие (фикция), параллельное понятию мест-
ного (территориального) сообщества, используемое 
для приписывания прав и обязанностей местного са-
моуправления; оно не есть понятие, призванное пе-
речислить территории осуществления местного са-
моуправления. Оно есть правовая форма воплоще-
ния субъектности местного сообщества (коллектив-
ного субъекта местного самоуправления). В то же 
время его реальное положение (а с ним и идея кол-
лективной субъектности местного самоуправления) 
напрямую зависит – отражая конфликт (соотноше-
ние) нормы и факта – от эффективности функциони-
рования организационного механизма муниципали-
тета, измеряемой в этом случае состоятельностью 
непосредственной и представительной демократии. 
При неэффективности механизма муниципальное 
образование воспринимается в качестве фикции. Его 
эффективность, наоборот, позволяет в муниципаль-
ном образовании видеть «реального» субъекта 
права, воплощающего субъектность местного сооб-
щества. Иначе говоря, правовая категория муници-
пального образования может способствовать фор-
мированию и укреплению субъектности местного 
сообщества, но она не творит чудес. Такая, обеспе-
ченная правом, субъектность может стать только ре-
зультатом деятельности самих граждан, реализации 
ими своей политической свободы. 

Но, к сожалению, ожидать в условиях действия 
Закона № 33-ФЗ полноценного раскрытия категории 
муниципального образования, а с нею и воплоще-
ния коллективной субъектности местного само-
управления, не приходится. Закон этот ориентиро-
ван в прямо противоположном направлении – в 
направлении отказа от идеи муниципальной власти 
как власти местного сообщества (сообщества в гра-
ницах естественных территорий проживания граж-
дан), укрепления положения органов местного са-
моуправления в лице местных администраций, 
окончательного «превращения» граждан в потреби-
телей, пребывающих в вечном ожидании благ от 
власть предержащих. 
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