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М. Т. Алимбеков: Болашақтағы Еуразиялық экономикалық 
одақтың саяси-құқықтық мәртебесі cұрағы бойынша.

Мақала Еуразиялық экономикалық одақтың келешектегі құрылу 
және іске асырылу өзекті мәселесіне арналған. Онда мемлекеттік 
егемендік қағидалары мен пікірлерін, басқа да мемлекетаралық 
бірлестіктердің, соның ішінде Еуропалық одақтың тәжірибесін есеп-
ке алғандағы келешек шоғырланған бірлестіктің саяси-құқықтық 
мәртебесінің авторлық көзқарасы баяндалады.
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Международное право и международные организации

весьма важных признаков федеративного образования, в частности, 
в виде федеральной конституции (а не учредительных договоров), 
полноценного самодостаточного суверенитета, статуса субъекта меж-
дународного права и юридического лица и др., а также то, что дан-
ных признаков нет и в обозримом будущем. И, как свидетельствуют 
источники, у Евросоюза нет никакой перспективы стать политиче-
ским образованием с федеративной формой устройства.

Причин для подобного, отнюдь не оптимистичного для сторонни-
ков европейской федерации, вывода существует много, но наиболее 
важные из них заключаются в отсутствии желания и воли значитель-
ной части населения Европы жить в едином не только экономиче-
ском, но и политическом союзе, именуемом федерацией. Далее вы-
шеназванные авторы отмечают, что согласно социологическим ис-
следованиям, проведенным в странах Западной Европы, 51% граж-
дан Дании и 61% граждан Великобритании вообще высказались за 
то, что в случае референдума по этому вопросу они поддержали бы 
инициативу выхода их государств из Европейского сообщества.

В мае 2005 г. только до 28% населения Великобритании, Дании, 
Швеции и Финляндии поддержали идею превращения Евросою-
за из преимущественно экономического объединения в полити-
ческое, поскольку опасаются возникновения на базе Европейско-
го союза некоего федеративного или иного «супергосударства», 
государства-Левиафана, и утраты при этом своей государственной 
самостоятельности и национальной идентичности.

М. Н. Марченко и Е. М. Дерябина также  подчеркивают, что беспер-
спективность идеи образования в обозримом будущем общеевро-
пейского учреждения на федеративной основе не только просма-
тривается сквозь негативное отношение к ней значительной части 
европейского населения, но и отражается в обсуждаемых конститу-
ционно значимых документах Евросоюза за последние годы. Кроме 
того,  в отличие от Европейской конституции Лиссабонский договор, 
выступающий по сути в псевдоконституционном виде, во избежа-
ние фиаско во всех государствах-членах, кроме Ирландии, решено 
принимать не посредством всенародного голосования — референ-
дума, а путем парламентского рассмотрения и одобрения.

Изменение формы принятия данного договорного акта по срав-
нению с отвергнутым проектом Европейской конституции в силу 
того, что «большинство европейцев полностью утратило интерес 
к объединенной Европе», а вместе с тем и «федералистские» чув-
ства, в плане рассматриваемой проблемы, несомненно, свидетель-
ствует весьма о многом. В частности о том, что Евросоюз, несмо-
тря на наличие в нем определенных признаков федерации, не мо-
жет рассматриваться в качестве таковой не только в настоящем, но 
и в обозримом будущем7. И это при таком положении, когда в Ев-
росоюз входят и несколько государств (Германия, Франция, Вели-
кобритания и др.), стоящих примерно на одном уровне политиче-
ского, экономического, территориального и социального разви-
тия и  имеющих возможность сдерживать амбициозные устрем-
ления  друг друга по доминированию в Союзе.  

Во-вторых,  идея префедеративной формы будущего Евразийско-
го союза с возможностью ее преобразования в будущем в феде-
рацию лишь отдалит создание такого  необходимого межгосудар-
ственного объединения как Евразийский экономический союз, по-
скольку многие российские исследователи видят в федерации на 
примере, естественно, российского государства единство государ-
ственной власти: «Принцип федерализма противостоит админи-

7. См. Марченко М.Н., Дерябина Е.Н. Право европейского союза. Вопросы исто-
рии и теории. М., 2010. С.57.

8. Федощева Н. Н. Форма государственного устройства: теоретические и исто-
рические аспекты. М. 2000. С. 6.

9. Там  же,   С.8.

стративному единообразию, а не единству государственной вла-
сти. Федеративное государство есть единое государство, однако 
единство имеет сложный характер»8. Развивая данную мысль, ис-
следователи приходят к выводу, что входящие в состав РФ  Респу-
блики не могут выстраивать свои отношения с РФ как суверенные 
государства, так как это означало бы фактически  перевод отноше-
ний между республикой и федерацией на международно-правовую 
основу. В данном случае это противоречит общепризнанным нор-
мам и принципам международного права, федеративной приро-
де российского государства и конституционно-правовому стату-
су республики как субъекта9. Можно предполагать, учитывая тра-
диции российского подхода к федерализму и  вероятность доми-
нирования России в будущем Союзе, что такая же позиция  будет 
и в отношении членов Евразийского экономического союза, если 
допустить идею федерализма или даже префедеративной  формы 
устройства Союза. 

Таким образом,  необходимость в создании Евразийского эконо-
мического союза  не вызывает никаких сомнений, это требование 
времени, ответ на экономические, политические и социальные вы-
зовы современности. Союз станет  одним из уникальных межгосу-
дарственных объединений, состоящим из соответствующих струк-
тур в  виде Высшего совета, Евразийской экономической комис-
сии, Евразийской межпарламентской ассамблеи, Суда Евразийского 
экономического союза.  Вместе с тем, эти структуры нельзя рас-
сматривать в качестве самостоятельных наднациональных орга-
нов государств-участников Союза. Вышеназванные структуры  яв-
ляются органами международной организации  — Евразийского 
экономического союза, в учреждении которого участвует Казах-
стан как независимое  государство.  Полагаем, что такой подход 
будет приемлемым для всех государств-членов  Евразийского эко-
номического союза.  
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1. Демократия — понятие широкое, соответственно о ее раз-
витии можно говорить в разных аспектах — причем даже в кон-
ституционном и муниципальном праве. В данной статье хотелось 
бы коснуться проблем развития тех явлений, которые в науке 
получили обобщенное наименование непосредственной демо-
кратии. То есть речь пойдет о процедурах, в которых выражает-
ся участие населения либо в прямом осуществлении публичной 
власти, либо в содействии такому осуществлению посредством 
консультативных инструментов. А понятие «локальный уровень» 
предполагает разговор как о том, что происходит в местном са-
моуправлении (и управлении), так в ряде случаев и о том, что 
относится к органам государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, поскольку для совершения действий на данном 
уровне требуется, как условие, сначала выполнение определен-
ных процедур на уровне местного самоуправления.

Напомним для начала читателю в Казахстане, что в Российской 
Федерации строго формально локальный уровень — это мест-
ное самоуправление. Вся территория страны должна быть рас-
пределена между муниципальными образованиями. Главный фе-
деральный специальный акт — Федеральный закон 2003 г. «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» исходит из того, что создание, реоргани-
зация и упразднение муниципальных образований осуществля-

ется законами субъектов РФ. Сельское население живет в муни-
ципальных образованиях, именуемых сельскими поселениями. 
Вторым уровнем являются муниципальные районы. Городское 
население размещается в муниципальных образованиях, име-
нуемых  городскими поселениями. Они входят в состав муници-
пальных районов. Однако большие городские поселения преоб-
разуются в самостоятельный вид муниципальных образований, 
которые именуются городскими округами, они не входят в со-
став муниципальных районов. Городские округа и муниципаль-
ные районы входят в состав субъектов РФ. Помимо названных 
четырех видов муниципальных образований есть еще и пятый 
вид  — внутригородские территории в городах федерального 
значения Москве и Санкт-Петербурге (сейчас это районы).

Понятие «локальная демократия» в России не очень распростра-
нено, хотя и понятно. Как известно, во многих западных странах 
в принципе при разговоре о локальной демократии речь идет 
об использовании на местном уровне как общих демократиче-
ских институтов (например, выборы депутатов местных предста-
вительных органов), так и каких-то специфических местных (ло-
кальных) демократических институтов, которые реализуются в 
отношениях исключительно в поселениях, то есть в районах про-
живания населения (например, особенности формирования ор-
ганов местного самоуправления, возможность выборов школь-
ных советников, шерифов и т. д.). Каждая из этих двух групп име-
ет право на существование, демонстрируя общее и особенное в 
проявлении институтов демократии на локальном уровне, при-
чем в их связи, а то и переплетении. 

Надо сказать, что в России все-таки предпочитают отдельно 
говорить об общих демократических институтах и их проявле-
нии на местном уровне и об институтах так называемой муници-
пальной демократии. Поясним это конкретным примером: для 
собрания в целях встречи кандидата в депутаты с избирателя-
ми не требуется подачи специального уведомления в террито-
риальный орган исполнительной власти или орган местного са-
моуправления; а вот для проведения просто собрания, митинга, 
так же как и другого публичного мероприятия (шествие, демон-
страция, пикетирование) положено согласование намечаемой 
манифестации с указанными властными инстанциями. И руко-

В статье рассматриваются в сочетании общие и локальные 
конституционно-правовые проблемы развития демократии. Ав-
тор исходит из того, что муниципальная демократия имеет опре-
деленные отличия от публичных мероприятий как средства реа-
лизации конституционного права граждан на манифестации. Рас-
крывается достаточно широкий арсенал демократических возмож-
ностей участия граждан в местном самоуправлении. Показано, как 
отражается на местном уровне процесс строительства политиче-
ских партий в России.

Ключевые слова: демократия, локальная демократия, муници-
пальная демократия, муниципальные образования, местный ре-
ферендум, выборы, местная правотворческая инициатива, публич-
ные слушания, депутаты, представительные органы.
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водствоваться надо не муниципальным законодательством, а Фе-
деральным законом 2004 г. «О собраниях, митингах, демонстра-
циях, шествиях и пикетированиях» (в редакции 2012 г.). В ряде 
зарубежных стран предпочитают говорить просто о единой де-
мократии и местном уровне действий и процедур, в России все-
таки это разделяется, хотя нередко они переплетаются.

В последние годы получил интенсивное развитие регионально-
муниципальный уровень партийного строительства – образовы-
вались отделения политических партий не только в субъектах 
РФ, но и в районах и городах, законодательно им предоставля-
лись права по участию в выдвижении кандидатов в депутаты и 
списков кандидатов. Соответственно возник еще один аспект 
локального уровня развития демократии — внешне как будто 
бы самостоятельный, однако во многом тоже переплетающий-
ся с организацией региональной власти в субъектах РФ, а так-
же в муниципальных  образованиях.

Говоря о локальной демократии и партийном строительстве, 
политическом плюрализме в одной теме, надо подчеркнуть, что 
цель видится лишь в тематической связи этих понятий, но от-
нюдь не в том, что локальная демократия служит политическо-
му плюрализму. Конечно, это одна из возможных целей институ-
тов локальной демократии. Вместе с тем достаточно очевидно, 
что демократические институты как в целом, так и на местном 
уровне зачастую прямой связи с политикой не имеют, способ-
ствуют просто нормальному развитию гражданского общества 
и гармоническим взаимоотношениям между жителями. Напри-
мер, создание комитетов территориального общественного са-
моуправления, обсуждение проектов градостроительных реше-
ний — все это может быть далеко от политики. Другое дело, что  
ищущие себе поддержку политические партии могут использо-
вать любые муниципальные публичные мероприятия для «зара-
батывания» своего авторитета. Отсюда и законодательно можно 
закрепить возможности партий в формировании органов власти 
даже на муниципальном уровне. И все же в муниципальных об-
разованиях зачастую политические пристрастия не выражены 
или выражены не очень ярко, партийный принцип формирова-
ния органов муниципальной власти, как будет показано далее, 
еще не возобладал, задачи организации хозяйственной жизни 
территории стоят, почти повсеместно, на переднем плане.

Однако нельзя отрицать и того, что нередко казалось бы по-
литически нейтральные демократические институты на локаль-
ном уровне вдруг становятся ареной также и политических ба-
талий. Происходит это по разным причинам: либо жители, не 
очень довольные состоянием территории или вниманием к сво-
им проблемам, начинают выражать претензии к властям (напри-
мер, массовое строительство уменьшает площадки для отдыха, 
прогулок, и жители на своих собраниях резко критикуют власти 
за даже намерение отвести новые участки под застройку); либо 
политические партии начинают использовать локальные инсти-
туты для демонстрации своих программ.

Местные демократические институты могут быть связаны как с 
непосредственным участием населения в осуществлении задач 
местного самоуправления (непосредственная демократия), так 
и с деятельностью муниципальных органов, особенно предста-
вительных учреждений муниципальных образований. Нередко 
эти направления переплетаются. Например, наряду с муници-
пальными собраниями жителей, обсуждающими свои локальные 
проблемы, могут иметь место их приглашения на заседания му-
ниципальных собраний депутатов, публичные слушания с уча-

стием тех же депутатов, а также руководителей муниципальных 
органов, учреждений и т. д.

2. Правовой основой для демократических институтов на мест-
ном уровне, так же как и политического плюрализма являются в 
целом нормы Конституции Российской Федерации. В ст. 1 Кон-
ституции Россия провозглашается демократическим государ-
ством, и конечно, это предполагает осуществление принципов 
демократии на всех уровнях. Закрепляя (ст. 3), что многонацио-
нальный народ является носителем суверенитета и единствен-
ным источником власти в Российской Федерации, Конституция 
гласит, что народ осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти и органы местно-
го самоуправления. Таким образом, не только государственная 
власть, но и местное самоуправление — часть основ конститу-
ционного строя России. Помимо организационного вхождения в 
систему публичной власти в нашей стране и тем самым обеспе-
чения права народа на участие во власти местное самоуправле-
ние способствует и реализации ключевых позиций гражданско-
го общества, прав и свобод человека и гражданина. 

Положения Конституции РФ находят развитие в текущем 
конституционно-правовом законодательстве. С позиций нашей 
темы особенно важными являются названный выше Федераль-
ный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации», в определенной 
мере также Федеральный закон 2002 г. «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» (оба акта — в редакции 2012 г.).

В Федеральном законе 2003 г. есть специальная глава – это 
глава 5 — «Формы непосредственного осуществления населе-
нием местного самоуправления и участия населения в осущест-
влении местного самоуправления». Причем она предшествует 
главе об органах местного самоуправления (глава 6), что имеет 
свой смысл – знаменует, что местное самоуправление есть пре-
жде всего непосредственное осуществление публичной власти 
на данном уровне самими гражданами.

Содержание главы 5 свидетельствует о том, что локальная де-
мократия понимается законодателем в России не столько как пу-
бличные акции в виде манифестаций и действий общественных 
объединений, включая политические партии, сколько как выра-
жение непосредственной демократии на местном уровне, т.е. 
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средств воплощения воли народа, принятия населением мест-
ных решений. В этом плане и политический плюрализм в связи 
с локальным демократизмом может иметь два пути проявления: 
а) сам по себе, как деятельность отделений политических пар-
тий и иных общественных объединений, желающих выразить пу-
бличную позицию; б) через органы местного самоуправления и 
муниципальные мероприятия, к которым общественные струк-
туры могут подключиться.  

3. В характеристике институтов локальной демократии обыч-
но начинают с тех форм, где наиболее масштабно обеспечива-
ется народовластие, то есть участие населения в решении во-
просов местной жизни. В принципе такой же подход соблюда-
ется и в России. 

Как было сказано ранее, референдум наряду с выборами явля-
ется высшим непосредственным выражением воли народа. Из-
вестно, референдумы могут быть императивными — когда ре-
шение, принятое посредством голосования населения, является 
окончательным и обязательным. Наряду с этим возможны и кон-
сультативные референдумы — когда население высказывается в 
пользу того или иного решения, но окончательно оно оформля-
ется решением соответствующего органа публичной власти.

Общие правила относительно референдумов на муниципаль-
ном уровне содержит Федеральный закон 2003 г., в него вклю-
чена специальная ст. 22 «Местный референдум». Немало про-
цедурных правил включено в Федеральный закон 2002 г. «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации». Детали отража-
ют законы субъектов РФ о местном самоуправлении; избира-
тельные законы субъектов также могут содержать нормы отно-
сительно референдумов, в ряде субъектов РФ приняты избира-
тельные кодексы, которые часть норм посвящают местным ре-
ферендумам; нормы о местных референдумах включаются и в 
уставы муниципальных образований. 

Несмотря на то, что местный референдум ставится на первое 
место в системе муниципальных демократических институтов, 
нет особой ясности в том, каким вопросам он может быть по-
священ и тем более — по каким вопросам он обязателен. Одна-
ко такая неясность характерна также и для федеральных рефе-
рендумов, а также референдумов субъектов РФ. Во всяком слу-
чае даже принятие главного муниципального правового акта — 
устава муниципального образования не может быть вынесено 
на референдум. Согласно части 10 ст. 35 Федерального зако-
на 2003 г. принятие устава муниципального образования и вне-
сение в него изменений и дополнений находится «в исключи-
тельной компетенции представительного органа муниципаль-
ного образования». 

Российская доктрина референдумов отдает предпочтение тому, 
что мы назвали императивным референдумом. Это отражает и 
Федеральный закон 2003 г. В п. 7 ст. 22 говорится: «Принятое на 
местном референдуме решение подлежит обязательному испол-
нению на территории муниципального образования и не нуж-
дается в утверждении какими-либо органами государственной 
власти, их должностными лицами или органами местного само-
управления». Естественно, что обязательность решения местно-
го референдума предполагает, что оно исходит от всего населе-
ния муниципального образования. В то же время ясно, что если 
часть населения территории хочет каких-то решений органов 
публичной власти, учитывающих проблемы данной части муни-
ципального образования, пожелания населения этой террито-

рии могло бы отразить консультативное голосование. И как бу-
дет показано чуть далее, такие возможности заложены в Феде-
ральном законе 2003 г., причем даже для населения отдельных 
населенных пунктов.

В соответствии с Законом решение о назначении местного ре-
ферендума принимается представительным органом муници-
пального образования: 1) по инициативе, выдвинутой гражда-
нами РФ, имеющими право на участие в местном референдуме; 
2) по инициативе, выдвинутой избирательными объединениями, 
иными общественными объединениями, уставы которых пред-
усматривают участие в выборах и (или) референдумах и кото-
рые зарегистрированы в порядке и сроки, установленные фе-
деральным законом; 3) по инициативе представительного орга-
на муниципального образования и главы местной администра-
ции, выдвинутой ими совместно.

Если местный референдум инициируют граждане, избиратель-
ные объединения, иные общественные объединения, указанные 
в Законе, им положено собрать подписи в поддержку своей ини-
циативы, количество которых устанавливается законом субъ-
екта РФ и не может превышать 5% от числа участников рефе-
рендума, зарегистрированных на территории муниципального 
образования. Далее следует обращение инициаторов в пред-
ставительный орган муниципального образования. Инициати-
ва проведения референдума, выдвинутая совместно представи-
тельным органом муниципального образования и главой мест-
ной администрации, оформляется правовыми актами представи-
тельного органа муниципального образования и главы местной 
администрации. 

В местном референдуме имеют право участвовать граждане 
Российской Федерации, место жительства которых расположе-
но в границах муниципального образования. Граждане Россий-
ской Федерации участвуют в местном референдуме на основе 
всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном го-
лосовании. Это положение ст. 22 Федерального закона 2003 г. не 
совсем согласуется с частью 10 ст. 4 Федерального закона 2002 г. 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской Федерации», которая 
гласит: «На основании международных договоров Российской 
Федерации и в порядке, установленном законом, иностранные 
граждане, постоянно проживающие на территории соответству-
ющего муниципального образования, имеют право избирать и 
быть избранными в органы местного самоуправления, участво-
вать в иных избирательных действиях на указанных выборах, а 
также участвовать в местном референдуме на тех же условиях, 
что и граждане Российской Федерации». Следует заметить, что 
соглашения России с рядом государств (Беларусь, Армения и 
др.) предусматривают возможность участия граждан соответ-
ствующих государств в муниципальных выборах. Однако дета-
лизирующее регулирование далее отражается в законодатель-
стве субъектов Российской Федерации.

Итоги голосования и принятое на местном референдуме ре-
шение подлежат официальному опубликованию (обнародова-
нию). Органы местного самоуправления обеспечивают испол-
нение принятого на местном референдуме решения в соответ-
ствии с разграничением полномочий между ними, определен-
ным уставом муниципального образования. 

Решение о проведении местного референдума, а также при-
нятое на местном референдуме решение может быть обжало-
вано в судебном порядке гражданами, органами местного са-
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моуправления, прокурором, уполномоченными федеральным 
законом органами государственной власти.

Федеральный закон 2003 г. предусматривает по ряду ситуаций 
выявление мнения населения с применением процедур, близких 
к опросу либо голосованию. Согласно статьям 12 — 13.2 Зако-
на это касается изменения границ, преобразования, упраздне-
ния и образования нового муниципального образования. При-
чем процедуры несколько различаются по видам мероприятия 
и уровню муниципального образования.

Так, изменение границ муниципального образования осущест-
вляется законом субъекта Российской Федерации по инициати-
ве населения, органов местного самоуправления, органов госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации, федераль-
ных органов государственной власти. Инициатива населения об 
изменении границ муниципального образования реализуется в 
порядке, установленном для выдвижения инициативы проведе-
ния местного референдума.

Закон установил: изменение границ муниципальных районов, 
влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их со-
став поселений и (или) населенных пунктов к территориям дру-
гих муниципальных районов, осуществляется с согласия населе-
ния данных поселений и (или) населенных пунктов, выраженно-
го путем голосования, либо на сходах граждан, с учетом мнения 
представительных органов соответствующих муниципальных рай-
онов. Как видим, Закон допускает два варианта — голосование 
населения по процедуре местного референдума или голосова-
ние на сходах жителей, и сюда еще добавляется мнение район-
ного депутатского собрания. 

Сходная картина имеет место при изменении границ поселе-
ний, влекущем отнесение территорий отдельных входящих в их 
состав населенных пунктов к территориям других поселений, 
изменение осуществляется с согласия населения данных насе-
ленных пунктов, выраженного путем голосования, либо на схо-
дах граждан, с учетом мнения представительных органов соот-
ветствующих поселений.

Таким образом, голосование населения, напоминающее импе-
ративный референдум, возможно в отдельных населенных пун-

ктах при изменении границ названных муниципальных образо-
ваний.

По вопросам преобразования муниципальных образований За-
кон также позволяет инициативу населения по процедуре ини-
циирования местного референдума. Но сами по себе различные 
преобразования предполагают неодинаковые пути учета мнения 
населения. Так, если объединяются два и более поселений, и это 
не влечет изменения границ иных муниципальных образований, 
согласие населения выражает представительный орган каждо-
го из объединяемых поселений (это было установлено в редак-
ции Закона от 27 декабря 2009 г., до этого требовалось прово-
дить голосование населения каждой территории).

В случаях объединения поселения с городским округом согла-
сие населения выражают соответствующие представительные 
муниципальные органы; поселение, объединенное с городским 
округом, утрачивает статус муниципального образования. Если 
объединяются два муниципальных района, и это не затрагива-
ет других муниципальных образований, мнение населения вы-
ражают также представительные органы районов. 

Если происходит разделение поселения, влекущее образова-
ние двух и более поселений, требуется согласие населения каж-
дого из образуемых поселений, выраженного путем голосования 
либо на сходах граждан. Но разделение муниципального района 
осуществляется с учетом мнения населения, выраженного пред-
ставительным органом муниципального района.

При наделении городского поселения статусом городского 
округа либо лишении его статуса городского округа требуются 
не только принятие по данному вопросу закона субъекта Рос-
сийской Федерации, но и согласие населения соответствующе-
го городского поселения, а также согласие населения муници-
пального района, из состава которого выделяется (в состав ко-
торого включается) соответствующее городское поселение. Это 
мнение населения городского поселения и мнение населения 
муниципального района выявляются путем голосования, про-
водимого раздельно на каждой территории. Причем изменение 
статуса городского поселения не допускается при отсутствии со-
гласия на такое изменение населения городского поселения и 
(или) населения муниципального района.

Таким образом, из сказанного видно, что при территориальных 
изменениях в местном самоуправлении в ряде случаев приме-
няются процедуры муниципальной демократии, родственные 
местному референдуму. Однако в ст. 24 оговорено: «При этом 
положения федерального закона, закона субъекта Российской 
Федерации, запрещающие проведение агитации государствен-
ными органами, органами местного самоуправления, лицами, 
замещающими государственные или муниципальные должно-
сти, а также положения, определяющие юридическую силу ре-
шения, принятого на референдуме, не применяются». Как трак-
товать это положение? Думается, воля населения, выраженная 
на подобном голосовании, конечно, является обязательной. Про-
сто соответствующее решение положено оформлять официаль-
ным решением органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации. 

4. При формировании муниципальных органов в России при-
меняются общеизвестные демократические процедуры – пре-
имущественно это выборы. Федеральный закон 2003 года по-
свящает им специальную статью — это ст. 23 «Муниципальные 
выборы». Наряду с этим повсеместно применяются положения 
Федерального закона 2002 г. «Об основных гарантиях избира-
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тельных прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации», избирательные законы субъектов Россий-
ской Федерации.

Согласно ст. 23 Федерального закона 2003 г. муниципальные 
выборы проводятся в целях избрания депутатов, членов выбор-
ного органа местного самоуправления, выборных должностных 
лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного и 
прямого избирательного права при тайном голосовании (часть 
1). Муниципальные выборы назначаются представительным ор-
ганом муниципального образования в сроки, предусмотренные 
уставом муниципального образования. В случаях, установлен-
ных федеральным законом, муниципальные выборы назначают-
ся соответствующей избирательной комиссией муниципально-
го образования или судом (часть 2).

В прежние годы муниципальные выборы проводились в любое 
время по усмотрению муниципальных органов. Это вело зача-
стую к хаосу; поэтому федеральный законодатель установил для 
всей страны два единых дня голосования — второе воскресе-
нье марта и октября. В 2012 г. введен только один единый день 
голосования для всей страны — это второе воскресенье сентя-
бря. Отступления от единого дня возможны только для выборов 
Президента Российской Федерации и депутатов Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации.

В России допустимы два пути занятия должности главы муни-
ципального образования: а) избрание населением путем пря-
мых выборов, при этом избранный глава может стать одновре-
менно главой местной администрации — исполнительного ор-
гана, ведающего местным хозяйством, или же он может стать 
председателем депутатского собрания (но в этом случае он не 
может быть главой местной администрации, эту должность за-
нимает лицо по контракту); б) избрание депутатом представи-
тельного органа муниципального образования и далее избра-
ние данного лица председателем депутатского собрания — од-
новременно и главой муниципального образования (в этом слу-
чае также нельзя быть главой местной администрации). Какой 
путь избрать — определяется в уставе каждого муниципально-
го образования. 

Достаточно много дискуссий о том, что более рационально. Од-
нако практика в основном склоняется к прямым выборам насе-
лением главы муниципального образования, и он становится од-
новременно главой местной администрации. Таким путем глава 
становится как бы более самостоятельным в отношениях с де-
путатским собранием и одновременно более сильным, посколь-
ку ведает всем местным хозяйственным комплексом и к тому же 
влияет на развитие территориальной инфраструктуры, частно-
го предпринимательства. 

Что касается представительных органов муниципальных об-
разований, для четырех из названных видов этих образований 
возможны только прямые выборы депутатов населением. Для 
одного вида — муниципального района в сельской местности 
наряду с прямыми выборами допускается и другой путь — фор-
мирование представительного органа из глав входящих в рай-
он муниципальных образований, а также делегируемых в его 
состав депутатов представительных органов нижестоящих му-
ниципальных образований. Этот способ нередко вызывает кри-
тику специалистов, поскольку как бы ограничивает избиратель-
ные права граждан.

В связи с муниципальными выборами некоторое время назад 
обострились проблемы участия в них политических партий, иных 

общественных объединений и соответственно выбора вида из-
бирательной системы — по партийным спискам или по избира-
тельным округам.

Сначала федеральный законодатель отдал предпочтение пе-
реходу к выборам по партийным спискам. Тут же возникли ми-
нимум две проблемы: слабое партийное присутствие на локаль-
ном уровне во многих субъектах Российской Федерации и недо-
вольство иных общественных объединений тем, что их исклю-
чили из участия в выборах.

Для решения второй проблемы в законодательство было вклю-
чено дополнение о том, что непартийные общественные объе-
динения могут выдвигать своих кандидатов в едином списке с 
политической партией и для этого им гарантируется 15% мест 
в общем с партией списке.

Но вот решение о введении выдвижения кандидатов только по 
спискам и отказ от избирательных округов вызвало более реши-
тельные протесты, эта норма законодательства стала предме-
том оценки в Конституционном Суде РФ. Суд пришел к выводу, 
что наряду с выдвижением по спискам следует сохранить воз-
можности избрания муниципальных депутатов по округам, где 
кандидаты будут выдвигаться как от партий, так и в порядке са-
мовыдвижения.

В итоге в Закон было внесено положение о том, что не менее 
половины депутатских мандатов в избираемом на муниципаль-
ных выборах представительном органе муниципального райо-
на, городского округа с численностью 20 и более депутатов рас-
пределяются между списками кандидатов, выдвинутыми поли-
тическими партиями (их региональными отделениями или ины-
ми структурными подразделениями), пропорционально числу 
голосов избирателей, полученных каждым из списков канди-
датов. Однако возможно и распределение по партийным спи-
скам только части депутатских мандатов (не менее 10), осталь-
ные мандаты замещаются по избирательным округам. Но выбо-
ры депутатов представительных органов поселений (за исключе-
нием городских округов) с численностью населения менее 3000 
человек, а также представительных органов поселений (вклю-
чая представительные органы городских округов) с численно-
стью менее 15 депутатов проводятся только по одномандатным 
и (или) многомандатным избирательным округам (новелла от 16 
октября 2012 г.).

Но скажем прямо, партийное строительство в целом и партий-
ная демократия на местном уровне находятся сейчас в весьма 
сложном положении. Минимальная численность политической 
партии для ее государственной регистрации снижена с 40 тысяч 
до 500 членов. Партии растут в России «как грибы», их уже бо-
лее 50. Ранее минимальную численность членов партии в субъ-
екте РФ определял Федеральный закон о партиях 2001 г., те-
перь в него включили норму о том, что партия сама определяет 
такую минимальную численность в своем уставе. Есть уже слу-
чаи, когда региональные отделения партий состоят из трех че-
ловек. И спрашивается, о какой демократии участия партий в 
локальных процессах можно говорить, включая выборы депу-
татов, глав городов и районов!

5. Российское законодательство и прежде всего Федеральный 
закон 2003 г. предусматривает широкий спектр возможностей 
непосредственного обсуждения населением вопросов местного 
значения. В обзорном плане рассмотрим эти возможности.

Сход граждан. В соответствии с Законом сход — это собрание 
граждан, проживающих в соответствующем населенном пункте. 
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Если говорить обобщенно, предметом схода могут быть: вопро-
сы жизни и благоустройства территории; выявление мнения жи-
телей относительно изменения границ и территориальных пре-
образований, затрагивающих данный населенный пункт; выпол-
нение населением населенного пункта, где менее 100 человек, 
обладающих избирательным правом, функций представитель-
ного органа; решение вопроса о введении и об использовании 
средств самообложения граждан. 

Правотворческая инициатива граждан. Согласно Закону с пра-
вотворческой инициативой может выступить инициативная груп-
па граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, уста-
новленном нормативным правовым актом представительного 
органа муниципального образования. Такая инициатива выра-
жается в подготовке проекта муниципального правового акта и 
его официальном внесении в представительный орган или долж-
ностному лицу муниципального образования.

Территориальное общественное самоуправление. Под терри-
ториальным общественным самоуправлением в Федеральном 
законе 2003 г. понимается самоорганизация граждан по месту их 
жительства на части территории поселения для самостоятель-
ного и под свою ответственность осуществления собственных 
инициатив по вопросам местного значения. Границы террито-
рии, на которой осуществляется территориальное обществен-
ное самоуправление, устанавливаются представительным ор-
ганом поселения по предложению населения, проживающего 
на данной территории.

Публичные слушания. Согласно ст. 28 Федерального закона 
2003 г. для обсуждения проектов муниципальных правовых ак-
тов по вопросам местного значения с участием жителей муни-
ципального образования представительным органом муници-
пального образования, главой муниципального образования 
могут проводиться публичные слушания. Публичные слушания 
проводятся по инициативе населения, представительного ор-
гана муниципального образования или главы муниципального 
образования. По ряду вопросов проведение публичных слуша-
ний обязательно. В частности, на публичные слушания должны 
выноситься: 1) проект устава муниципального образования; 2) 
проект местного бюджета и отчет о его исполнении; 3) проек-
ты планов и программ развития муниципального образования, 
проекты правил землепользования и застройки, проекты пла-
нировки территорий и проекты межевания территорий, проек-
ты правил благоустройства территорий; 4) вопросы о преобра-
зовании муниципального образования.

Собрание граждан. Конференция граждан (собрание делегатов). 
Для обсуждения вопросов местного значения, информирования 
населения о деятельности органов местного самоуправления и 
должностных лиц местного самоуправления, осуществления тер-
риториального общественного самоуправления на части тер-
ритории муниципального образования могут проводиться со-
брания граждан. Собрание граждан проводится по инициативе 
населения, представительного органа муниципального образо-
вания, главы муниципального образования, а также в случаях, 
предусмотренных уставом территориального общественного 
самоуправления.

Опрос граждан. С позиций локальной демократии важное зна-
чение имеет такая институциональная возможность, как опрос 
граждан. Согласно ст. 30 Федерального закона 2003 г. он про-
водится на всей территории муниципального образования или 
на части его территории для выявления мнения населения и его 

учета при принятии решений органами местного самоуправле-
ния и должностными лицами местного самоуправления, а также 
органами государственной власти. Результаты опроса носят ре-
комендательный характер. В опросе граждан имеют право уча-
ствовать жители муниципального образования, обладающие из-
бирательным правом.

Обращения граждан в органы местного самоуправления. Фе-
деральный закон 2003 года в ст. 32 говорит о праве граждан на 
индивидуальные и коллективные обращения в органы местно-
го самоуправления. Но также определяет, что такие обращения 
подлежат рассмотрению в порядке и сроки, установленные Фе-
деральным законом от 2 мая 2006 г. «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации».

Приведенные выше формы непосредственного осуществления 
населением местного самоуправления и участия в его осуществле-
нии не исключают и иных путей. Это допускает и сам Федеральный 
закон 2003 г., требуя, чтобы иные средства не противоречили как 
Конституции Российской Федерации, так и иным актам федераль-
ного законодательства и законодательства субъектов Российской 
Федерации. И надо сказать, что на местах немало разнообразных яв-
лений. Например, довольно распространенными стали обществен-
ные палаты муниципальных образований. В некоторых регионах 
страны, особенно на Кавказе, создаются советы старейшин. Неред-
ки также советы по возрождению исторических традиций в местах 
проживания граждан, по патриотическому воспитанию и др.

6. Следует также отметить, что развитие демократии на мест-
ном уровне должно обязательно охватывать и органы публич-
ной власти, и прежде всего представительные органы. В этом 
плане можно констатировать, что для них характерны в основ-
ном такие демократические правила и процедуры, как и в целом 
для всей представительной системы в стране. В том числе они 
работают в условиях гласности, открытости. Депутаты наделе-
ны такими же демократическими возможностями, как и депута-
ты иных представительных органов — в частности, они свобод-
но участвуют в дискуссиях на их заседаниях, пользуются правом 
запроса к муниципальным органам, а также органам и учрежде-
ниям, расположенным на местной территории. Депутаты долж-
ны встречаться с населением, участвовать в собраниях, публич-
ных слушаниях и т.п.

В последнее время распространение политического плюрализ-
ма на локальном уровне сказалось также и на регулировании от-
носительно деятельности муниципальных представительных ор-
ганов. В частности, в Федеральный закон 2003 г. новеллами от 
20 марта 2011 г. была включена ст. 35.1 «Фракции в представи-
тельном органе муниципального образования». Предусматрива-
ется, что депутаты представительного органа муниципального 
образования, избранные в составе списков кандидатов, выдви-
нутых политическими партиями (их региональными отделени-
ями или иными структурными подразделениями), входят в де-
путатские объединения (во фракции). Фракция включает в себя 
всех депутатов (депутата), избранных (избранного) в составе со-
ответствующего списка кандидатов. Во фракции могут входить 
также депутаты, избранные по одномандатным или многоман-
датным избирательным округам, и депутаты (депутат), избран-
ные (избранный) в составе списка кандидатов политической пар-
тии (ее регионального отделения или иного структурного под-
разделения). Порядок деятельности фракций устанавливается 
законом субъекта Российской Федерации и (или) регламентом 
либо иным актом представительного органа муниципального 
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образования. Депутат, избранный в составе списка кандидатов, 
выдвинутого политической партией (ее региональным отделе-
нием или иным структурным подразделением), не вправе вый-
ти из фракции. Указанный депутат может быть членом только 
той политической партии, в составе списка кандидатов которой 
он был избран. Несоблюдение этих требований влечет за собой 
прекращение депутатских полномочий. Как видим, на том этапе 
регулирования требования внутрипартийной дисциплины были 
выше всего остального. Но мы уже отметили, что в 2012 г. в Рос-
сии произошли разительные перемены в законодательстве о по-
литических партиях. И как применять все названные ограниче-
ния — это вопрос ближайшего нового регулирования.

Добавим к этому, что есть и другие не менее актуальные во-
просы. В частности, на локальном уровне всегда существовало 
правило о возможности отзыва депутатов, хотя и не очень при-
менялось. Однако с появлением выборов даже части депутатов 
по партийным спискам как на уровне местного самоуправле-
ния, так и законодательных органов субъектов Российской Фе-
дерации отзыв отменили.

На уровне местного самоуправления ввели такой институт, как 
возможность удаления в отставку главы муниципального обра-
зования. Однако если одни основания для такого решения кон-
кретны, другие — не совсем определенны (например, неудо-
влетворительная оценка деятельности главы муниципального 
образования представительным органом муниципального об-
разования по результатам его ежегодного отчета перед пред-
ставительным органом муниципального образования, данная 
два раза подряд — в чем она должна выражаться, в неудовлет-
воренности личной работой главы, в результатах, отразивших-
ся на территории?). И не скажутся ли субъективные факторы, в 
том числе и партийные пристрастия на решении муниципаль-
ного депутатского собрания?

Законодательство о местном самоуправлении предусматривает 
возможность роспуска представительного органа муниципаль-
ного образования, и для этого обозначены более или менее чет-

кие основания. Но допускается и самороспуск представительно-
го органа, причины такого решения не оговорены, сомнитель-
но, почему это вообще допустимо.

В общем, проблемы локальной демократии в сочетании с об-
щими демократическими правилами и политическим многооб-
разием нуждаются в постоянных исследованиях.

Когамов М. Ч. Что такое уголовно-процессуальное право и уголов-
ный процесс Республики Казахстан: Учебное  пособие. Алматы: «Жеті 
Жарғы», 2013. – 44 с.

Правовая культура личности – объективное веление времени. Учеб-
ное пособие содержит популярное разъяснение основ уголовно-
процессуального права, уголовного процесса, что актуально в условиях 
разработки проекта новой редакции УПК Республики Казахстан.

Адресовано широкому кругу читателей и всем, кого интересуют вопро-
сы совершенствования действующего уголовного судопроизводства Ка-
захстана.
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