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Статья посвящена исследованию ряда проблем деятельности представительных органов 
муниципальных образований при реализации социально-экономических прав и свобод чело­
века и гражданина. Автор обосновывает необходимость более активно использовать следую­
щие формы организационно-правовой деятельности: правотворчество, издание муниципаль­
ных нормативных правовых актов; публичные депутатские слушания; всенародные обсужде­
ния; выездные заседания комитетов, комиссий, фракций и депутатских групп; опросы граждан. 
Это должно способствовать более эффективной деятельности народного представительства 
в механизме реализации конституционного института прав человека.
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The article is devoted to the study of a number of problems of the activities of representative bod­
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Народное представительство на мест­
ном уровне властеотношений должно не 
только контролировать глав муниципаль­
ных образований и местные администра­
ции, но также и разделять с ними ответст­
венность за социально-экономическое 
развитие территорий. В связи с этим пола­
гаем необходимым им более активно ис­
пользовать следующие формы организа­
ционно-правовой деятельности:

1) правотворчество, издание муници­
пальных нормативных правовых актов;

2) публичные депутатские слушания;
3) всенародные обсуждения;
4) выездные заседания комитетов, ко­

миссий, фракций и депутатских групп;
5) опросы граждан.
Это, разумеется, полностью не исклю­

чает необходимость контроля деятельно­
сти исполнительной власти вплоть до ре­
шения об удалении главы муниципального 
образования в отставку. Данная мера, од­
нако, подлежит применению лишь в край­
них случаях, когда все иные формы взаи­
модействия представительной и исполни­
тельной власти демонстрируют недоста­
точную эффективность.

Правотворчество, издание муници­
пальных нормативных правовых актов -  
одно из основных направлений деятель­
ности любого органа народного предста­
вительства. Исключением не являются и 
муниципальные образования [3, С. 39]. 
Конечно, по сравнению с Государственной 
Думой или законодательными (представи­
тельными) органами государственной 
власти субъектов РФ сфера их нормо­
творческой деятельности является гораз­
до более узкой. Они не должны иметь 
развернутую нормативную базу в сферах

конституционного, административного, 
гражданского, трудового, семейного права 
и т.д. Все это -  область регулирования 
федерального закона, частично -  законов 
субъектов РФ. Но вместе с тем, предста­
вительные органы муниципальных обра­
зований должны также осуществлять нор­
мотворческую функцию. Это применяется, 
во-первых, в рамках реализации вопросов 
местного значения данного вида муници­
пальных образований (городского или 
сельского поселения, муниципального 
района, городского округа), во-вторых, при 
реализации отдельных государственных 
полномочий (если это санкционировано 
федеральным законом или законом субъ­
екта РФ о наделении органов местного 
самоуправления отдельными государст­
венными полномочиями.

Правотворческая деятельность пред­
ставительных органов муниципальных 
образований отличается от функциониро­
вания Государственной Думы и законода­
тельных (представительных) органов 
субъектов РФ еще и тем, что являются 
более ограниченными также формы нор­
мотворческой деятельности. В системе 
местного самоуправления основным до­
кументом является устав муниципального 
образования. Его особенность -  не только 
усложненная процедура принятия (обяза­
тельность вынесения проекта на публич­
ные слушания, требование квалифициро­
ванного большинства при голосовании 
депутатов), но и необходимость государ­
ственной регистрации в территориальных 
органах министерства юстиции. Это, с од­
ной стороны, гарантирует стабильность 
уставного регулирования (произвольные 
изменения и дополнения в устав муници­
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пального образования довольно затрудни­
тельны), с другой -  препятствует внесе­
нию поправок при необходимости приня­
тия срочных решений.

По логике, уставы муниципальных об­
разований должны быть, в основном, ста­
бильными документами, которые рассчи­
таны на долгосрочную перспективу [5, 
С. 173]. Частые поправки в устав муници­
пального образования не могут приветст­
воваться как общее правило. В сущности, 
этот принцип поддерживается на феде­
ральном уровне и в субъектах РФ. Однако 
проведенный нами в ходе исследования 
выборочный опрос глав муниципальных 
образований в Москве, Санкт-Петербурге, 
Пензенской, Орловской и Белгородской 
областях показал, что практика надзорной 
деятельности органов прокуратуры выра­
ботала правило, согласно которому уста­
вы муниципальных образований подлежат 
периодическому «обновлению», которое 
должно осуществляться, как правило, два 
раза в год.

Полагаем, что эта позиция органов 
прокуратуры заслуживает критики. Данный 
подход чрезмерно «бюрократизирует» 
нормотворческую деятельность предста­
вительных органов муниципальных обра­
зований. Кроме того, он базируется на 
ложном понимании задач и функций уста­
ва муниципального образования как пра­
вового документа учредительного харак­
тера. Предмет уставного регулирования -  
только базовые общественные отноше­
ния, которые складываются во всех ос­
новных сферах жизнедеятельности муни­
ципалитета. В уставе муниципального об­
разования нет необходимости дословно 
воспроизводить положения Федерального 
закона «Об общих принципах организации

местного самоуправления в Российской 
Федерации» (большинство действующих 
уставов муниципальных образований в 
России -  есть более чем наполовину вос­
произведение норм этого закона).

Необходимость периодического «об­
новления» устава муниципалитета есть 
следствие «правовой инфляции», 
т.е. «дублирования» норм одних правовых 
актов в других [1; 11. С. 30-33]. Вместо 
того чтобы действительно решать вопро­
сы местного значения, муниципальные 
образования «отслеживают» изменения в 
Федеральном законе «Об общих принци­
пах организации местного самоуправле­
ния в Российской Федерации», чтобы 
своевременно «обновить» свой устав, что 
является еще и объектом надзорной дея­
тельности прокуратуры. Если бы устав 
муниципального образования имел строго 
свой предмет правового регулирования, в 
этом бы не было никакой необходимости.

Предложенная выше логическая конст­
рукция имеет непосредственное отноше­
ние к проблеме деятельности народного 
представительства, направленной на по­
вышение эффективности социально­
экономического развития муниципальных 
образований в целях реализации консти­
туционного права на достойный жизнен­
ный уровень граждан. Полагаем, что в 
уставе муниципального образования 
должны найти выражение только несколь­
ко компонентов, в частности, общие прин­
ципы социально-экономической политики 
муниципалитета и разграничение ком­
петенции между органами данного муни­
ципального образования. Остальные во­
просы местного значения и отдельные 
государственные полномочия в социаль­
но-экономической сфере подлежат регу­
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лированию отдельными нормативными 
правовыми актами без включения этих 
норм в тексты уставов муниципальных 
образований.

Нормативные правовые акты предста­
вительных органов муниципальных обра­
зований, направленные на развитие поло­
жений уставов муниципалитетов, имеют 
более широкую область регулирования. В 
сфере социально-экономического разви­
тия и обеспечения достойного жизни лю­
дей это могут быть акты о принятии мест­
ного бюджета и отчета об исполнении 
данного бюджета, о создании дополни­
тельных рабочих мест, о муниципальных 
контрактах с предприятиями, учреждения­
ми и организациями и т.п. Все они в рам­
ках компетенции представительных орга­
нов муниципальных образований могут 
способствовать реализации конституцион­
ного права граждан на достойный жизнен­
ный уровень.

Институт публичных депутатских 
слушаний имеет целью, с одной стороны, 
обсуждение, с другой -  привлечение к 
дискуссии более широкого круга лиц, чем 
только депутатов представительного ор­
гана муниципалитета [4, С. 69; 10, С. 8]. В 
этом состоят одновременно его достоин­
ства и недостатки. К числу достоинств 
можно отнести институциональные воз­
можности для дебатов широкого круга лиц, 
к числу недостатков -  низкую степень ле­
гитимности. В связи с этим, на наш взгляд, 
институт публичных слушаний должен 
использоваться скорее как особенная 
форма депутатской деятельности, чем 
организационно-правовая форма местного 
самоуправления как таковая. К сожале­
нию, и Федеральный закон «Об общих

принципах организации местного само­
управления в Российской Федерации», и 
многие научные разработки придержива­
ются мнения о самостоятельности инсти­
тута публичных слушаний. По нашему 
мнению, публичные слушания должны 
быть «депутатскими», а не слушаниями 
вообще. Эта форма должна интерпрети­
роваться как область действия представи­
тельной демократии, но не прямого уча­
стия граждан в муниципальной деятельно­
сти.

Депутатам представительных органов 
перед принятием решения может потре­
боваться квалифицированное экспертное 
мнение. Чтобы на него «опереться», коми­
теты, комиссии, фракции или депутатские 
группы вправе расширить свое заседание, 
пригласив на него соответствующих спе­
циалистов. Последние не обладают про­
цессуальными правами, они не могут го­
лосовать при принятии решений и даже не 
обладают правом совещательного голоса. 
Но они как представители специального 
знания могут оказать существенную поль­
зу при обсуждении депутатами впоследст­
вии принимаемого решения.

Близкие цели могут преследовать пуб­
личные депутатские слушания при необ­
ходимости более широкого обсуждения 
проектов нормативных правовых актов 
представительного органа непосредствен­
но гражданами. Здесь имеет значение не 
экспертное мнение специалистов, но об­
щественное мнение, которое не только 
складывается, но и меняется под воздей­
ствием пропаганды, агитации, объяснения, 
разъяснения и т.д. Институт публичных 
депутатских слушаний в этом случае вы­
полняет важную коммуникативную функ­
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цию во взаимодействии органов народного 
представительства с населением муници­
пальных образований.

В связи с этим, на наш взгляд, заслу­
живают критики некоторые положения 
действующего Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера­
ции»: во-первых, «публичные слушания» 
необходимо именовать «публичными де­
путатскими слушаниями» [8, С. 67; 7, 
С.14— 17], во-вторых, организаторами про­
ведения слушаний должны быть только 
представительные органы (из закона сле­
дует исключить возможность проведения 
публичных слушаний главами муници­
пальных образований), в-третьих, необхо­
димы более прочные федеральные гаран­
тии заблаговременного оповещения жите­
лей о времени и месте проведения слу­
шаний.

Из контекста Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера­
ции» следует, что предметом публичных 
слушаний являются проекты муниципаль­
ных правовых актов. Правом на их изда­
ние обладают не только представитель­
ные органы и главы муниципальных обра­
зований, но также местные администра­
ции, контрольно-счетные органы и любые 
другие органы местного самоуправления, 
которые учреждены уставом муниципаль­
ного образования. В связи с этим сложно 
объяснить такую «избирательность» дей­
ствующего закона (правом на организацию 
публичных слушаний обладают предста­
вительные органы и главы муниципаль­
ных образований, но не обладают другие 
органы местного самоуправления, в то 
время как все органы муниципалитетов в

силу своего статуса обладают правом на 
подзаконное нормотворчество либо изда­
ние правоприменительных (индивидуаль­
но-правовых актов).

Ситуация усложняется тем, что глава 
муниципального образования может быть 
не только избран путем прямых выборов. 
Он может избираться также из числа депу­
татов или даже назначаться представи­
тельным органом по результатам предло­
жений конкурсной комиссии. Глава муни­
ципального образования может не только 
одновременно возглавлять местную адми­
нистрацию, но также и быть председате­
лем представительного органа. При таком 
разнообразии вариантов регулирования 
статуса главы муниципального образова­
ния в уставах муниципалитетов, на наш 
взгляд, предусмотренное законом право 
главы муниципалитета на организацию 
публичных слушаний более чем сомни­
тельно.

В контексте исследования реализации 
конституционного права на достойный 
жизненный уровень важно обратить вни­
мание на одну весьма важную деталь. 
Федеральный закон требует, чтобы по 
определенным вопросам (уставное регу­
лирование, местный бюджет, стратегия 
социально-экономического развития, пре­
образование муниципального образова­
ния) проекты муниципальных правовых 
актов в обязательном порядке выносились 
на публичные слушания. Таких предписа­
ний нет в отношении деятельности зако­
нодательных (представительных) органов 
субъектов РФ: они вправе принимать кон­
ституции (уставы), региональные бюдже­
ты, стратегию социально-экономического 
развития и решения о преобразовании 
минуя институт публичных слушаний. Со­
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ответствующих ограничений, разумеется, 
нет на федеральном уровне [12, С. 70­
74].

Полагаем, что данный организационно­
правовой инструмент (обязательность 
вынесения на публичные слушания стра­
тегии социально-экономического развития 
муниципального образования) имеет бла­
гоприятную перспективу использования в 
целях реализации конституционного права 
граждан на достойный жизненный уро­
вень. Обязательному вынесению на пуб­
личные слушания должны подлежать не 
все вопросы социально-экономического 
развития, но лишь плановые, стратегиче­
ские и рассчитанные на долгосрочную 
перспективу. С этой точки зрения дейст­
вующее правовое регулирование, на наш 
взгляд, можно только приветствовать.

Однако законодательство в этой части 
можно было бы усовершенствовать, ука­
зав на исключительность компетенции 
представительного органа муниципально­
го образования на организацию и прове­
дение публичных слушаний по вопросам о 
стратегии социально-экономического раз­
вития. В свою очередь, стратегия соци­
ально-экономического развития как право­
вой акт не может быть предметом едино­
личного усмотрения главы муниципально­
го образования, даже если он избран на 
основе всеобщего, равного, прямого изби­
рательного права при тайном голосова­
нии. Полагаем, что принятие этого доку­
мента должно осуществляться предста­
вительным органом муниципального об­
разования с учетом мнения главы муни­
ципального образования.

Всенародные обсуждения как органи­
зационно-правовая форма деятельности

народного представительства довольно 
активно использовалась в советской Рос­
сии, причем чаще всего -  перед приняти­
ем особенно важных документов (напри­
мер, Конституции СССР 1977 г.) [6, С. 42­
46]. В этой форме можно обнаружить не­
который «имитационный» аспект консуль­
тативной демократии (что бы граждане ни 
обсуждали, решение все равно будет при­
нято такое, какое власти посчитают нуж­
ным). Вместе с тем, на наш взгляд, потен­
циал этой формы консультативной демо­
кратии мог бы использоваться гораздо 
более полным образом, особенно на 
уровне местного самоуправления. Его 
преимущество перед формой публичного 
слушания заключается в масштабности 
охвата населения (всенародные обсужде­
ния могут осуществляться по месту рабо­
ты, учебы и жительства под председа­
тельством депутатов представительных 
органов, которые избраны по соответст­
вующим избирательным округам). Это 
могло бы способствовать также «сближе­
нию» депутатского корпуса с избирателя­
ми, стимулировать их более плотные кон­
такты по конкретным проблемам, которые 
заботят население. Особенно такая фор­
ма могла бы быть полезной при обсужде­
нии вопросов социально-экономического 
развития, социальной помощи и поддерж­
ки.

Выездные заседания комитетов, ко­
миссий, фракций и депутатских групп в 
деятельности представительных органов 
муниципальных образований проводятся 
достаточно редко. Вместе с тем -  это так­
же довольно эффективный способ реали­
зации конституционного права граждан на 
достойный жизненный уровень, которому
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следует, на наш взгляд, уделять больше 
внимания. В современной России комите­
ты, комиссии, фракции и депутатские 
группы позиционируются скорее как 
«внутренние» депутатские органы, кото­
рые призваны разрабатывать собствен­
ные проекты решений и давать оценку 
внешним проектам решений, которые вно­
сятся другими субъектами права инициа­
тивы в представительный орган. Однако 
порядок формирования комитетов, комис­
сий, фракций и депутатских групп (добро­
вольность депутатского волеизъявления в 
совокупности с требованием нахождения 
каждого депутата в каком-то одном коми­
тете или комиссии, в какой-то одной фрак­
ции или депутатской группе), порядок вы­
боров должностных лиц (председатели 
комитетов, комиссий, фракций и депутат­
ских групп обычно избираются решениями 
представительных органов, а не комите­
тов, комиссий, фракций и депутатских 
групп», разграничение компетенции (каж­
дому комитету или комиссии присущ соб­
ственный круг вопросов) и дифференци­
рованность политических позиций 
(фракции и депутатские группы символи­
зируют политические предпочтения от 
«левых» до «правых») -  в совокупности и 
системном единстве дают основания для 
большей степени самостоятельности этих 
структурных единиц в деятельности муни­
ципального народного представительства.

Полагаем, что комитеты, комиссии, 
фракции и депутатские группы наряду с 
индивидуальными депутатами должны 
гораздо чаще встречаться с избирателя­
ми, аккумулировать общественное мне­
ние, способствовать выработке согласо­
ванной позиции, стремиться к конструк­
тивному обсуждению муниципальных про­

блем социально-экономического развития 
территорий с гражданами.

Наконец, немаловажную роль в про­
цессе реализации конституционного права 
на достойный жизненный уровень в дея­
тельности представительных органов му­
ниципальных образований призваны иг­
рать опросы граждан [12, с. 43-45], осо­
бенно с помощью современных электрон­
ных технологий. В муниципальных обра­
зованиях, как правило, отсутствуют спе­
циализированные социологические служ­
бы (их содержание «обходится» местному 
бюджету достаточно дорого либо опросы 
не являются репрезентативными вследст­
вие их низкого качества). Вместе с тем, в 
современном обществе практически каж­
дый гражданин (включая довольно пожи­
лых людей) имеет средства сотовой связи, 
поддерживающие социальные сети и мо­
бильные приложения (Facebook, Viber, 
WhatsApp и др.). С их помощью опросы 
мнения граждан могут производиться ре­
гулярно, системно и эффективно, избегая 
приемных часов, бумажной технологии, 
бюрократической волокиты и т.д. Полага­
ем, что для этого необходима соответст­
вующая нормативная база на уровне пра­
вовых актов представительных органов 
муниципальных образований.
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