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Аннотация. На страницах статьи рассматрива-
ются теоретические аспекты доктрины как необ-
ходимого источника для развития и формирова-
ния муниципального права Украины. Функцио-
нально-телеологический анализ норм муници-
пального законодательства позволит определить 
параметры развития (задачи) науки о муници-
пальном праве. Эти вопросы являются актуаль-
ными для национальной юридической науки, а 
также для разработки теории муниципального 
права, что позволит отражать процессы, формы 
и методы возникновения, образования и функ-
ционирования его в целом. Доктрина муници-
пального права является самостоятельным ви-
дом публично-правовых доктрин в Украине. Как 
народ есть признак государства и источник вла-
сти, так и территориальная община является 
признаком первичного субъекта муниципального 
права и носителем права местного самоуправ-
ления (муниципальной власти). 

Abstract. On the pages of article was discussed the theo-
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of the «essence» or «communality» of community as identity 
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Традиционное право не при-

знавало иных методов исследо-
вания, кроме формально-норма-
тивистских (догматических). Тем 
не менее, многие правоведы ин-
туитивно чувствовали, что право-
вые явления образуют связанное 
целое (систему), отличающееся 
от других групп общественно-
социальных явлений, и в котором 
происходит постоянное обновле-
ние его структурных элементов. 
Эти новеллы могут стать предме-

том специальных научных иссле-
дований, в частности, муници-
пального права, но для этого не-
обходимо уточнить понятия 
«цель» и «доктрина». 
Цель в праве – те социальные 

ценности, к которым устремлён 
вектор существования и развития 
правовой реальности и на дос-
тижение которых ориентирована 
вся система правовой регуляции 
[16, c. 1004]. Понятие же «цель в 
праве» может быть расценено как 

достаточно строгое при условии 
обозначения им того, как, каким 
образом, какими способами и в 
каких формах в содержании дей-
ствующего права, его норм могут 
отражаться сведения о цели 
субъектов правотворчества и 
правореализации. Причём даже в 
этом случае более корректным, 
как представляется, был бы тер-
мин «цель в правовых актах», 
имея в виду и нормативно-
правовые акты, и индивидуально-
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правовые акты (документы), по-
скольку достаточно часто сведе-
ния о цели содержатся не только 
и не столько в самом праве, его 
нормах, сколько в частях норма-
тивно-правовых актов, не нося-
щих нормативно-правового ха-
рактера (преамбула и т.п.) [41, 
c. 23]. Например, принятие Хар-
тии местного самоуправления от 
15.10.1985 года было детерми-
нировано целью Совета Европы: 
«установление тесной связи ме-
жду его членами для сохранения 
и осуществления идеалов и 
принципов, которые составляют 
их общее наследие» (преамбула) 
[5]. 

Doctrina (лат.), во-первых, 
«учение», impendere in doctrinam 
(Кодекс Юстиниана кн. 24, титул 
1, норма 28 §1), во-вторых, «нау-
ка», studiosus alicuius doctrinae 
(Дигесты кн. 10, титул 4, норма 
19), и, в-третьих, «учёность», 
fiducia doctrinae (Дигесты кн. 1, 
титул 2, норма 2) [21, c. 182]. 
В юридической науке разли-

чают легальное и доктринальное 
толкование (объяснение) права. 
Это вызвано, прежде всего, тем, 
что руководящим принципом 
толкования новелл в законода-
тельстве часто является принцип 
легальности, т.е. согласие с дей-
ствующим правом. Однако часто 
при изучении понятий и институ-
тов делается вывод на основе 
имплицированного знания норм 
и принципов, которые далеко не 
всегда удачно выражены законо-
дательно. Ведь выявлению цели 
законодателя способствует также 
изучение материалов доктри-
нального толкования, содержа-
щегося в специальных научных 
трудах юристов, различных ком-
ментариях к законодательству. 
Поэтому с этой особенностью 
связана традиция обращения к 
доктринальному толкованию, т.е. 
на мнения (учения) правоведов 
как на позитивные нормы, а по-
следним относиться как к «ис-
точникам» муниципального права 
для анализа (Примером может 
быть впервые изданная на терри-
тории Украины книга по магде-
бургскому праву П. Щербика) 
[50]. Наконец, нередки случаи, 
когда общий принцип эксплици-
руется в качестве аргумента при-
нятого заключения (вывода). 
Доктринальное толкование 

имеет многоступенчатый характер 
(филологическое, логическое или 
научно-юридическое), что позво-
ляет изучить новое правовое яв-
ление (норму или её совокуп-

ность) в контексте с другими по-
ложениями действующего права и 
со всей системой права в целом, 
а также помогает в изучении по-
водов и причин появления данно-
го явления, в нашем случае, му-
ниципального права в системе 
права Украины. 
Термин «источники права» 

(fontes juris) имеет несколько зна-
чений, которые с методологиче-
ской точки зрения необходимо 
различать: 1) как источник позна-
ния права (понимается всё то, что 
содержит в себе данные для по-
знания права определённого об-
щества в ту или иную эпоху его 
существования); 2) источники 
права в материальном (содержа-
тельном) смысле или правопро-
изводящие факторы (субъектив-
ное правосознание или правосоз-
нание субъектов); 3) источники 
права в формальном смысле 
(внешние факты, с которыми свя-
зывается установление обяза-
тельных норм). В обыденном 
смысле под источниками права 
понимаются определённые соци-
альные силы (как правило, власт-
ные или кратические), способные 
создавать и утверждать право. 
Как известно, доктрина выпол-

няет по отношению к системе 
права государств, которая при-
надлежат к романо-германской 
правовой семье, разностороннюю 
роль объективно необходимую 
для ее развития [26, с. 141]. Дан-
ное правовое явление, в частно-
сти, заключается в том, что: «а) 
«именно доктрина создает сло-
варь и правовые понятия, кото-
рыми пользуется законодатель; 
б) именно доктрина, наряду с дру-
гими факторами, оказывает непо-
средственное воздействие на 
законодателя, который часто 
лишь выражает те тенденции, 
которые установились в доктрине, 
и воспринимает подготовленные 
ею предложения» [22, с. 106.]. 
Теоретические наработки док-

трины как необходимого источ-
ника формирования муниципаль-
ного права были произведены в 
научных трудах М. А. Баймурато-
ва, А. В. Батанова, В. И. Борде-
нюка, И. П. Бутко, Р. К. Давыдо-
ва, Ю. В. Делии, Б. В. Калинов-
ского, В. М. Кампо, А. М. Коло-
дия, М. И. Корниенко, Т. А. Кос-
тецкой, В. В. Кравченко, В. Ф. По-
горилко, А. Ф. Фрицкого и др. [8; 
13; 18; 23; 28; 44]. Таким обра-
зом, вопросы влияния научной 
доктрины на муниципальное пра-
во, как и наличие цели в нём, 
являются актуальными для на-

циональной юридической науки, 
а также для разработки теории 
муниципального права, что по-
зволит отражать процессы, фор-
мы и методы возникновения, об-
разования и функционирования 
его в целом. 
В изданной коллективной мо-

нографии «Правовая доктрина 
Украины» (2013 года) отдельные 
доктринальные положения о ме-
стном самоуправлении и муни-
ципальном праве рассматрива-
ются в контексте положений кон-
ституционно-правовой и админи-
стративно-правовой доктрины 
Украины [32]. Здесь необходимо 
сказать о том, что категория 
«конституционно-правовые док-
трины в Украине» является более 
широким (объёмно содержатель-
ным) понятием для категории 
«конституционно-правовая док-
трина Украины», и фактически 
последняя является составною 
частью первого понятия. Поэтому 
доктрина муниципального права 
Украины – самостоятельный вид 
(направление) публично-право-
вых доктрин в Украине. 
Но в национальной науке со-

храняется тенденция об отрица-
нии явления муниципального 
права как самостоятельной от-
расли права [7, с. 11], неоправ-
данное восприятие идеи относи-
тельно возможности включения 
его как особенной части в струк-
туре административного права 
[34, с. 224-226], непонимание 
его системно-онтологической 
роли в процессе становления и 
развития муниципальной власти, 
толкование «муниципального 
права» как «малопонятного для… 
граждан словосочетания» [18, 
с. 286], проникновение в совре-
менную науку муниципального 
права и профильный преподава-
тельский процесс явных руди-
ментов прошлого. Это, несо-
мненно, негативно отражается на 
разработке системы самостоя-
тельной отрасли публичного пра-
ва, структуризации соответст-
вующего научного знания, и по-
этому (продолжение – прим. 
И.Г.) формирования человеко-
центристкой муниципальной 
идеологии в Украине [12]. 
Существование проблем уста-

новления и реформирования ад-
министративно-территориального 
устройства было отображено в 
Концепции реформы местного 
самоуправления, одобренной 
Распоряжением Кабинета Мини-
стров Украины от 29.07.2009 года 
¹900-р (указанный акт отменён 



 

 И. Галиахметов. Юридическая доктрина и цель в муниципальном праве Украины 61 

Распоряжением от 15.08.2012 
года ¹567-р. – прим. И.Г.). В 
проекте же Указа Президента 
Украины «Концепция реформи-
рования местного самоуправле-
ния и территориальной органи-
зации власти в Украине» (2013 
года) её положения (задания) 
были рассчитаны для реализации 
в два этапа (2013-2015 и 2015-
2020 годы), которые позволили 
бы в конечном результате уси-
лить правовую, организационную 
и материальную способность 
территориальных общин, органов 
местного самоуправления, вне-
дрить в их деятельность меха-
низмы, предусмотренные прин-
ципами и положениями Европей-
ской хартии местного само-
управления [52]. 
В условиях отсутствия дейст-

вующего нормативно-правового 
акта по вопросам реформы ме-
стного самоуправления в Украи-
не одним из возможных заданий, 
направленных на достижение её 
(реформы) цели по повышению 
достатка человека за счёт созда-
ния условий надлежащего разви-
тия территориальных общин, 
станет необходимость транс-
формации системы администра-
тивно-территориального устрой-
ства с целью формирования ка-
чественно нового субъекта мест-
ного самоуправления – террито-
риальной общины на базовом 
уровне административно-тер-
риториального устройства, ко-
торая имела бы необходимые 
правовые, финансовые, иные 
ресурсные возможности для 
предоставления полноценных 
публичных услуг и обеспечения 
комфортных и безопасных ус-
ловий проживания людей в на-
селённых пунктах. 
В юридической литературе 

выявление цели законодателя 
часто интерпретируется через 
категорию «телеологический 
анализ» (или «функционально-
телеологический анализ» – прим. 
И.Г.). С другой стороны, ряд учё-
ных отмечал в своих работах не-
обходимость и важность исполь-
зования в процессе толкования 
телеологического приёма [30, 
с. 95]. В этой связи возникает 
вопрос о соотношении приве-
дённых понятий и обозначаемых 
ими явлений. Думается, что если 
исходить из понимания телеоло-
гического приёма толкования как 
анализа «сути правовой нормы 
путём выявления её цели и соот-
несения с ней грамматического и 
логического смысла  формулиро-

вок законодателя» [40, с. 198], то 
есть основания рассматривать 
«телеологический анализ как не-
обходимую составную часть те-
леологического приёма толкова-
ния, по крайней мере, в тех слу-
чаях, когда цель законодателя 
неизвестна до начала процесса 
толкования» [41, c. 57]. Следует 
заметить, что в ходе телеологи-
ческого анализа должны быть 
выявлены не только регулятив-
ные, но и воспитательные, идео-
логические цели муниципального 
нормотворчества. Иное означает 
неполноту информации о цели 
законодателя в сфере местного 
самоуправления и систематиза-
ции муниципального законода-
тельства. 
Эксплицитный контент-анализ 

нормативно-правовых источни-
ков и текстов научных публика-
ций, в свою очередь, подтвер-
ждает тезис, что формирование 
современной правовой доктрины 
в национальной теории муници-
пализма было начато с момента 
принятия Декларации о государ-
ственном суверенитете Украины 
от 16 июля 1990 года [1], Закона 
УССР «О местных советах народ-
ных депутатов УССР и местном 
самоуправлении» от 7 декабря 
1990 года [2], а также с приняти-
ем Конституции Украины от 28 
июня 1996 года [3] и Закона Ук-
раины «О местном самоуправле-
нии в Украине» от 21 июня 1997 
года [4]. 
Одновременно нельзя исклю-

чить теоретический конструкт 
международно-правовых норм в 
сфере местного самоуправления 
(Европейские стандарты местно-
го самоуправления в документах 
Совета Европы). Ведь необходи-
мая адаптация реализации пре-
доставленных местному само-
управлению полномочий к мест-
ным условиям (единения госу-
дарственных и местных интере-
сов, ч. 5 ст. 4 Европейской хар-
тии местного самоуправления) 
не возможна без учёта сущности, 
принципов и источников (много-
сторонних международных дого-
воров) государств-членов Совета 
Европы, которые законодательно 
определяют правовые ориентиры 
и политику в области местной и 
региональной демократии. 
Это позволяет в дальнейшем 

учитывать новые направления 
развития доктрины и совершенст-
вовать (имплементировать) поло-
жения института муниципальных 
прав и свобод человека как члена 
(лат. communiceps) или квазичле-

на территориального коллектив-
ного сообщества (общины), в ос-
нове которого  лежат нормы-
принципы конвенций междуна-
родных организаций (например, 
Тhe 1950 European Convention on 
the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms). 
Центром системы междуна-

родных договоров в сфере мест-
ного самоуправления является 
Европейская хартия местного са-
моуправления, поскольку она за-
крепляет только нормы, непо-
средственно относящиеся к мест-
ному самоуправлению, наиболее 
полно закрепляющие основы ор-
ганизации и осуществления мест-
ного самоуправления. Таким об-
разом, «… в процессе реализации 
норм международных договоров в 
сфере местного самоуправления 
нормы Европейской хартии мест-
ного самоуправления должны об-
ладать приоритетом по отноше-
нию к нормам иных международ-
ных договоров, нормам муници-
пального законодательства…, 
нормам муниципальных правовых 
актов. Нормы иных международ-
ных договоров должны толковать-
ся в совокупности с нормами Ев-
ропейской хартии местного само-
управления» [10, c. 9]. 
В юридической литературе, 

посвящённой анализу источников 
романо-германского права, тер-
мин «доктрина» употребляется в 
широком смысле, а именно: 
а) как учение, философско-
правовая теория; б) как мнения 
учёных-юристов по тем или иным 
вопросам, касающимся сущности 
и содержания различных юриди-
ческих актов по вопросам право-
творчества и правоприменения; 
в) как научные труды наиболее 
авторитетных исследователей в 
области государства и права; 
г) комментарии различных ко-
дексов, отдельных законов, «ан-
нотированных версий» (моделей) 
различных нормативно-правовых 
актов [46, р. 16; 47, p. 5-8]. 
Например, в юридической нау-

ке под модельным актом пони-
мается письменный документ, 
принятый уполномоченным субъ-
ектом права (международной 
организацией, органом государ-
ственной власти, органом мест-
ного самоуправления), направ-
ленный на регулирование обще-
ственных отношений [20, с. 39]. 
Модельный акт предполагает 
структуризацию текста и его по-
строение по правилам юридиче-
ской техники, формулирование 
правил поведения длительного 
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или разового характера, исполь-
зование специфических понятий 
и терминов [42, с. 19; 15, с. 171-
172]. 
Впрочем, некоторые исследо-

ватели отожествляют правовую 
доктрину и юридическую науку, в 
частности, они пишут, что «док-
трина, или юридическая наука, – 
это изложение правовых принци-
пов, правил поведения в тракта-
тах, трудах авторитетных пред-
ставителей юридической науки и 
практики, которым придаётся 
общеобязательное значение. 
Доктрина как источник права 
признавалась в Древнем Риме 
(вспомним хотя бы о «jus 
necessitatis municipale» или «вы-
нужденное право местных сооб-
ществ» – прим. И.Г.). В настоя-
щее время доктрина признается 
как источник права в Англии. Су-
ды при рассмотрении дел ссы-
лаются на трактаты юристов» [29, 
с. 52]. Например, в современном 
законодательстве стран-участниц 
Содружества Независимых Госу-
дарств и в теории права в норма-
тивно-формальном смысле док-
трина «не признаётся источником 
права, а в широком смысле – 
признаётся» [6, с. 117]. 
Таким образом, необходи-

мость определения и назначения 
«доктрины, – как отмечает 
И. А. Старостина, – заключается 
в утверждении, распространении 
и отчасти в навязывании идей, 
составляющих ее содержание, с 
целью их применения в практи-
ческой деятельности. Поэтому 
доктрина всегда категоричнее, а 
при определённых условиях – 
консервативнее принципа и тео-
рии. Утверждение доктрины в 
науке и обращение её к консти-
туционно-правовой практике 
происходят разными путями, но 
прежде всего в силу признания 
выдвинутых и обоснованных док-
триной идей, авторитета их ис-
точников и авторов. Доктрина 
имеет двойственную природу: с 
одной стороны, это научная тео-
рия, а с другой – нетрадицион-
ный источник права, дополни-
тельное средство для определе-
ния содержания правовых норм» 
[36]. 
Целесообразность, например, 

развития института доктрины 
муниципального права обуслав-
ливается тем, что позволяет 
формировать смысловое содер-
жание указанного права в срав-
нительной характеристике с 
принципами, теориями и концеп-
циями о местном самоуправле-

нии и муниципальном управле-
нии (англ. self-governance). Таким 
образом, проблемы организации 
местной власти, её объемы, ком-
петенции, полномочия, взаимо-
отношения с государственными 
структурами и гражданским об-
ществом не только привлекали 
внимание правоведов, полити-
ков, философов, но также каждое 
из этих теоретических построе-
ний (мнений) может прибрести 
черты доктрины, если будет не-
сти дополнительную нагрузку и 
будет особым образом связано с 
практикой. В конечном итоге, 
определение феномена местного 
самоуправления как объекта ис-
следования будет способство-
вать развитию науки муници-
пального права, независимо от 
того в качестве какого элемента 
правовой системы государства 
признаётся указанное право (са-
мостоятельной отрасли или сис-
темы законодательства). 
Малоосмысленный феномен 

jus necessitatis municipale указы-
вает на существование постоян-
ной зоны конфликта, во-первых, 
между муниципально-правовыми  
идеологиями  унитарного центра 
и административно-территори-
альных единиц. Во-вторых, этот 
феномен указывает на зону кон-
фликта структурно-функциональ-
ного характера, а именно кон-
фликта между муниципальными 
политикой и правом (например, в 
перераспределении кратической 
функции государства), с одной 
стороны, и прочими отраслями 
правопорядка (системы) – преж-
де всего административного, 
финансового (бюджетного и на-
логового), хозяйственного (в 
рамках территориального госу-
дарственно-частного партнёрст-
ва) права, – с другой. 
Структурно данное исследова-

ние указанного феномена и свя-
занного с ним явления – муници-
пальное право – состоит из двух 
относительно самостоятельных 
частей и объединяет два различ-
ных метода: теоретико-правовой 
и топический. Если в первом слу-
чае речь идёт о наиболее общих 
принципах и методах муници-
пально-правового регулирования 
и при этом используется в ос-
новном сравнительно-правовой 
подход, то во втором – основным 
объектом исследования стано-
вится конкретный totto (гр. «ме-
сто», «местность»), точнее его 
обобщённые социально-эконо-
мические и политические харак-
теристики. Таким образом, каж-

дый локальный tоttо представля-
ет собой одну из наиболее рас-
пространённых форм админист-
ративно-территориальной еди-
ницы (территориальной общины) 
Украины. 
Наша страна наравне с Фран-

цией, Польшей относится к трёх-
уровневой системе местного са-
моуправления, однако опреде-
ляющим типом осуществления 
его является организация муни-
ципального управления на осно-
ве контр-идеологемы фон Штай-
на (т.е. «Гражданское население 
приобретает неделимое право 
управлять делами своего сооб-
щества. Всё воздействие госу-
дарства ограничивается лишь 
надзором за тем, чтобы ничто не 
предпринималось против цели 
государства и чтобы соблюда-
лись действующие законы» [49, 
с. 15]). Так, соответствующие 
институты управления, например, 
во Франции la tutelle («опека»), в 
Германии die Aufscht («надзор»), 
изначально обеспечили сопри-
сутствие власти государственных 
органов на уровне местного са-
моуправления. В отличие от бри-
танской концепции местного са-
моуправления, для которой ха-
рактерным является понятие «не-
централизация», то для большин-
ства государств континентальной 
Европы – «принцип презумпции» 
заданий органов местного само-
управления (как элемента меха-
низма государства) [48, s. 26]. 
В итоге децентрализация ме-

стной власти (как правило, кон-
солидационного типа управле-
ния) и коммунальная собствен-
ность (и связанная с нею необ-
ходимость в появлении договор-
но-делегированного типа отно-
шений per alium, муниципально-
частного партнёрства) в конти-
нентальной Европе обосновала 
дуалистический характер в спо-
собе реализации права на мест-
ное самоуправление, в частно-
сти, в Украине. Однако проблема 
соотношения централизованного 
и децентрализованного регули-
рования в сфере местного само-
управления также остаётся пока 
неисследованной в юриспруден-
ции в качестве самостоятельной 
проблемы. 
В начале XXI в. применительно 

к жизни на местном уровне в Ук-
раине пока не сложилась нацио-
нальная философия местной са-
моорганизации, местного само-
управления. Точнее, она во мно-
гом заимствована из концепту-
альных политико-правовых по-
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строений европейских мыслите-
лей и учёных («гражданское об-
щество», «субсидиарность», «му-
ниципалитет», «частная жизнь», 
«местное общество», «общий 
интерес», «местное самоуправ-
ление» и т.п.), конкретизирован-
ных на ценностно-нормативном 
уровне в Европейской хартии 
местного самоуправления (1985 
года), которой вполне соответст-
вует современное содержание 
национального законодательства 
и образ мышления украинских 
местных элит – бюрократии XXI 
века. Одновременно следует от-
метить, что категория «муници-
пализм» используется в научных 
трудах изредка, как правило, 
«без каких-либо содержательных 
пояснений» [14, с. 103] и причин 
такой формы дефинициации, и 
поэтому в текстах нормативно-
правовых актов Украины отсутст-
вуют юридические конструкции с 
использованием слова «муници-
пальный». 
Несомненным выступает вы-

вод И. В. Бабичева, что муници-
пализм как политико-правовое 
явление включает правовую док-
трину, действующее законода-
тельство и практику использова-
ния законодательных норм в 
сфере местного самоуправления, 
муниципального права и смеж-
ных отраслей права, есть состав-
ляющая часть конституционализ-
ма [11]. В данном случае «рель-
ефно наблюдается тенденция к 
пониманию правовой доктрины 
как составляющей муниципализ-
ма» [43]. 
Иными словами, парадигма 

институционализации муници-
пального права как «философии 
местного самоуправления может 
быть определена как область 
знаний и представлений об осо-
бенностях социального бытия 
данного общества на местном 
поселенческом уровне и о мето-
дах постижения, познания этого 
бытия» [35, с. 17]. 
В действительности выстроен-

ная структура социально-
экономических взаимодействий 
государства и местных сооб-
ществ вольно или невольно про-
граммирует модель местного 
самоуправления не на преобла-
дание принципов субсидиарно-
сти, а на принципы субордина-
ции, иерархии [35, с. 10]. Прояв-
ление этой тенденции на уровне 
авторитета местной власти чётко 
отметили авторы одного из не-
давних исследований муници-
пальных реформ, проводимых на 

постсоветском пространстве: «В 
тех сообществах, где местные 
власти обладают достаточными 
ресурсами, эффективно решают 
вопросы местного значения и 
защищают интересы населения, 
авторитет местной власти высок 
и сопоставим с авторитетом ин-
ститутов государственной вла-
сти. В тех же странах, где ресур-
сы местного самоуправления 
ограничены (например, в Арме-
нии, Грузии, Молдове), у населе-
ния укореняется мнение, что ор-
ганы местного самоуправления 
являются лишь нижними звенья-
ми государственной власти, все-
цело зависимыми от него» [27, 
с. 403]. 
В перспективе и в либерали-

стской, и в социалистической, и 
в анархистской (или в «либертар-
ном муниципализме (коммуна-
лизме)» – прим. И.Г.) традиции 
проявляется тяга к переходу от 
доминирования государственно-
го управления – к доминирова-
нию самоуправления. Либера-
лизм как теория и концепция 
управления обществом в на-
стоящее время успешно реали-
зуется в демократических стра-
нах Запада, представляет собой 
идейно-политическое движение 
сторонников парламентского 
строя и свобод, прежде всего в 
экономической и политической 
сферах, и разрабатывается в со-
ответствии с метафизической 
традицией теоретизирования. 
Теоретически современный 

либерализм основан на материа-
листическом понимании жизни 
общества, выражает идею верхо-
венства власти светской над вла-
стью духовной и опирается на 
принципы свободы, индивидуа-
лизма, социального атомизма, 
демотии и пр. Значение институ-
тов духовной власти принижается 
в той мере, в которой принижа-
ется значение и роль внеправо-
вых норм, реализуемых соответ-
ствующими институтами духов-
ной власти. 
Либеральный тип местного са-

моуправления основан на фило-
софии номинализма, разработан-
ного в трудах английских мысли-
телей Т. Гоббса, Дж. Локка, Д. 
Юма и др. Согласно философии 
номинализма мир понимается как 
сумма единичных вещей, матери-
альных сущностей, которые могут 
быть так или иначе описаны и 
прокомментированы. 
Таким образом, либерально-

номиналистская версия предпо-
лагает распространение свободы 

на все стороны общественной 
жизни. При этом реализация 
свободы выбора морали занижа-
ет значение норм морали, реали-
зация свободы выбора идеоло-
гии занижает значение норм 
идеологии, реализация свободы 
выбора религии снижает значе-
ние религиозных норм, тради-
ций, обычаев и пр. Большое зна-
чение в регулировании всех сто-
рон общественной жизни, в том 
числе и местного самоуправле-
ния, отводится нормам права. 
Номиналистская идея правового 
государства предполагает завы-
шение роли светской власти, 
ответственной за исполнение 
норм права, и занижение роли 
духовной власти, ответственной 
за исполнение всех остальных 
социальных норм. 

«Неолиберальная революция» 
имела глубокие последствия для 
европейской системы управле-
ния как на национальном, так и 
региональном уровнях. Два ас-
пекта этой революции имеют 
особо важное значение для 
управления: 1) процесс глобали-
зации, что принял неолибераль-
ную форму; 2) в разных государ-
ствах были приняты новые моде-
ли публичного управления. Таким 
образом, 60-е и 70-е годы ХХ в. 
характеризовались определённой 
консолидацией системы регио-
нального и местного самоуправ-
ления, а также уменьшением ко-
личества региональных и мест-
ных органов власти в европей-
ских странах (данная тенденция 
не охватила лишь только Фран-
цию). 
Реализация принципа свободы 

тесно связана с принципом ин-
дивидуализма, который в либе-
рально-номиналистской версии 
предполагает первичность инди-
видов по отношению к обществу. 
Индивидуализм, пишет видный 
теоретик западной науки К. Поп-
пер, «стал основой нашей запад-
ной цивилизации» [31, т. 2, 
с. 140]. В соответствии с прин-
ципом индивидуализма, у чело-
века формируется чувство пре-
восходства над всем – над об-
ществом, над общественным 
сознанием, и, таким образом, 
провозглашается свобода воли 
индивида. 
Население евразийских стран 

часто связывают демократию и 
демократическую идеологию с 
торжеством политического инди-
видуализма, который подразуме-
вает не столько свободу полити-
ческого творчества индивидуума, 
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сколько «догматическую веру в 
индивидуального обособленного 
человека как в последнюю и 
единственную подлинную реаль-
ность» [24]. 
По мнению украинских экспер-

тов, самоидентификация являет-
ся важным психологическим ас-
пектом, в значительной степени 
определяющим позиции граждан 
Украины относительно евроинте-
грации, а значит к определению 
своей страны как государства 
континентальной центральноев-
ропейской системы права. Иден-
тичность как понятие возникает и 
прекращается вместе с его ин-
тенциональным содержанием – 
тем или иным уровнем само-
осознания лицом, осознанием им 
общественного места и роли как 
собственной коллективной дан-
ности [17, с. 44]. 
Таким образом, самоиденти-

фикация личности в рамках того 
или иного правового поля во 
многом опирается не столько на 
наличие конкретных правовых 
регуляторов (договоров, согла-
шений, концепций, норм нацио-
нального законодательства, в 
первую очередь, конституцион-
ного права), сколько на такие 
показатели, как степень социаль-
но-экономического комфорта 
этой личности, уровень благо-
состояния соответствующей со-
циальной группы. Здесь весьма 
показательным является пример 
так называемого Стокгольмского 
консенсуса (т.е. «Стокгольмской 
программы 2010-2014», которая 
регулировала миграционные во-
просы в рамках открытой и сво-
бодной Европы), который лёг в 
основу построения европейского 
общества. 
Представитель современного 

либерализма Э. Фаге строго 
придерживается позиции, со-
гласно которой либерально-
номиналистская версия государ-
ственного устройства должна 
«логически свести к минимуму» 
[39, с. 42] влияние государства 
на жизнь общества, что нашло 
свое воплощение в правовом 
государстве либерального типа. 
В либеральном типе управления 
соотношения властей управление 
главным и определяющим обра-
зом осуществляется институтами 
светской власти. Государство 
«выходит» из процесса регулиро-
вания всех сфер жизни общест-
ва, его роль ограничивается 
лишь политико-правовыми функ-
циями. Г. Рормозер по этому по-
воду пишет: «Либерализм стре-

мится к сведению власти до ми-
нимума, к ее нейтрализации, в 
этом состоит долгосрочная стра-
тегия. Функции современного 
правового государства сокраща-
ются до основных, в остальном 
же общественная жизнь, как 
предполагается, должна склады-
ваться свободно по усмотрению 
граждан и социальных групп. Ли-
берализм понимает свою исто-
рическую миссию как устранение 
власти и замену её в конечном 
счёте правом» [33, с. 77]. 
Демотические и идеократиче-

ские элементы всегда присутст-
вовали в истории европейских 
стран. Вместе с тем, подлинное 
представительство народа может 
быть, как считали народы евра-
зийских стран, обеспечено не с 
помощью «всеобщего, прямого, 
равного и тайного голосования», 
когда представители населения 
выбираются из числа функцио-
неров конкурирующих политиче-
ских партий, а на основе пред-
ставительства местного само-
управления и культурных и про-
фессиональных союзов. Как ут-
верждал в 20-х годах ХХ в. 
Н. Н. Алексеев, главный теоретик 
концепции евразийского госу-
дарства, «диктатура прав угне-
тённых силою вещей превраща-
ется в организм трудовой демо-
тии, построенной на внутреннем 
сочетании прав и обязанностей 
всех и каждого» [9, с. 26]. 
Таким образом, в условиях ли-

берализма местное самоуправ-
ление выступает как одно из по-
нятий языка правового описания, 
в котором человек понимается 
как мера всех вещей. Индивиды 
вступают в сотрудничество меж-
ду собой исключительно ради 
личной выгоды, что исключает 
наличие общих целей, способных 
объединить их в единое целое – 
в местное сообщество (лат. 
communitas). 
Р. Эспозито противопоставля-

ет принципиально иную интер-
претацию понятия сообщества, 
опираясь на герменевтическое 
исследование этимологии латин-
ского термина communitas. Это 
понятие сообщества (англ. 
community) радикально отличает-
ся от тех представлений, кото-
рыми мы пользуемся сегодня. 
Руководствуясь в данном случае 
лингвистической герменевтикой, 
Р. Эспозито делает лишь основ-
ные, важные для нас, семантиче-
ские узлы и выводы. Таким обра-
зом, в противовес современному 
пониманию, «словари свидетель-

ствуют, что первое значение су-
ществительного communitas и 
соответственно прилагательного 
communis является тем, что при-
обретает значение в оппозиции к 
тому, что есть собственное. Во 
всех неолатинских языках (хотя 
не только в них) «common» 
(commun, comun, kommun) явля-
ется тем, что не является собст-
венным (proprio), что начинается 
там, где заканчивается собст-
венное. Это то, что принадлежит 
более чем одному – многим или 
каждому, а поэтому, есть то, что 
является «публичным», в отличие 
от «частного» или «общего» (хотя 
также является «коллективным»), 
в контексте к «личностному» 
[particolare]» [45, c. 3-4]. 
Новые отрасли права и появ-

ляются именно в местах «наи-
большего напряжения» (т.е. ин-
ституционализация правовых 
явлений), где возникающая новая 
функция в той или иной сфере 
общественной жизни пересека-
ется со спецификой правового 
воздействия, реализацией регу-
лятивной и охранительной функ-
ций. Именно так можно объяс-
нить появление в свое время 
трудового и семейного права 
(конец Х²Х – начала ХХ вв.), а со-
ответственно ныне информаци-
онного, муниципального и неко-
торых других (конец ХХ – начала 
ХХ² вв.) в правовых системах на-
ших стран. Вспомним, что «соци-
альные и политические факторы 
влияют на признание самостоя-
тельного характера ряда процес-
суальных отраслей (конституци-
онно-процессуального, админи-
стративно-процессуального, ар-
битражно-процессуального). 
Влияние же охранительной функ-
ции в новых отраслях приводит к 
появлению, вполне объяснимых с 
данных позиций, предложений о 
признании в качестве самостоя-
тельной отрасли административ-
но-карательного права, ряда са-
мостоятельных видов ответст-
венности (государственно-право-
вой, семейной, процессуальной, 
налоговой и некоторых других)» 
[38, c. 80]. 
Муниципальное право – отно-

сительно молодая отрасль науки 
об обществе, которая, тем не 
менее, стремительно развивает-
ся и демонстрирует успехи в 
теоретическом и практическом 
плане. Опираясь на собственную 
доктрину, эта наука «встанет» на 
прочный теоретический фунда-
мент, что позволит изучать зако-
номерности муниципального 
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права в их эмпирической данно-
сти. А в таком случае муниципа-
листы-правоведы вполне могут 
претендовать на роль экспертов 
в постановке и решении вопро-
сов конкретной правовой полити-
ки в сфере местного самоуправ-
ления. 
Другой важной задачей иссле-

дований в прикладной области 
права является задача определе-
ния социальных, экономических и 
политических ценностей, которые 
обслуживают и обслуживаются 
конкретной системой муници-
пального права. С объективной 
стороны муниципальное право 
представляется нам как норма 
(её структурированная в систему 
совокупность), а с субъективной 
стороны – как юридическое от-
ношение между субъектом при-
тязаний (территориальная общи-
на, англ. community) и объектом 
притязаний (право на местное 
самоуправление и производные 
от него права), которые исходят 
из необходимости реализации 
переплетённых социальных от-
ношений между людьми, имею-
щих много общих интересов 
(англ. community of interest; не 
отождествлять с сommon interest 
или commonality of interest, пояс-
няющих «интерес» с позиции ча-
стноправовой доктрины – прим. 
И.Г.), потребностей и могут бо-
лее полно обеспечить и удовле-
творить эти интересы и потреб-
ности в форме регулирования 
соответственной совместной 
деятельности. Данная деятель-
ность состоит из деятельности 
местных сообществ по решению 
вопросов местного значения, 
которая ограничена локальным 
пространством и обязательным 
участником (субъектом) в право-
отношениях – местным сообще-
ством в статусе территориальной 
общины (коллектива). 
Предметом исследования в 

доктрине муниципального права 
являются собственные (само-
управляющиеся), внутриоргани-
зационные, конституционно-
кратические локальные общест-
венные отношения, регулируе-
мые определёнными императи-
вами указанного права. 
Совокупность муниципально-

правовых норм, позволяющая 
регулировать отношения в пре-
делах внутренне организованно-
го общественного территори-
ального союза (в Новейшее 
время преимущественно это 
местные сообщества или терри-
ториальные общины), а также 

между взаимоорганизованными 
общественными территориаль-
ными союзами (т.е. ассоциа-
циями в международном, регио-
нальном общении), называется 
положительным (позитивным) 
правом. 
Теоретический конструкт, от-

ражающий юридическую форму 
«муниципально-правовые отно-
шения» в их чистом виде, кото-
рые бы всецело определялись 
одними только правовыми нор-
мами, является общим типом 
конституционно-кратического по-
ведения (правопорядка), что обу-
славливается самим типом госу-
дарства. Ведь относительно цен-
ностной предметности – цен-
ность (необходимость) в право-
вом регулировании указанного 
типа отношений есть способ, 
которым ценностная предмет-
ность удовлетворяет определён-
ную потребность совокупности 
людей в лице территориальной 
общины. 
Муниципально-правовые от-

ношения – это отношения взаи-
модействия в форме социально 
значимой деятельности при уча-
стии территориальной общины 
(как правило, формообразующей 
стороны представляемого или 
бенефициара в правоотноше-
нии), которые, так или иначе, 
регулируются нормами муници-
пально-правовых институтов. 
Развитие и дифференциация (по 
виду) муниципально-правовых 
отношений должно идти син-
хронно с развитием регламенти-
рующих их и соответствующих им 
муниципально-правовых институ-
тов. Поэтому имеется тесная 
связь между правилами институ-
тов и объективными по своему 
содержанию законами, которые 
устанавливают форму надлежа-
щего поведения (порядка) при 
участии территориальной общи-
ны. Как народ есть признак госу-
дарства и источник власти, так и 
территориальная община – при-
знак первичного субъекта муни-
ципального права и носитель 
права местного самоуправления. 
Органы местного самоуправ-

ления, граждане как жители-
члены территориальной общины 
и иные участники муниципально-
правовых отношений являются 
субъектами муниципального пра-
ва лишь в том понимании, что 
они наделены муниципальной 
правосубъектностью (статусом), 
которая не является для них пер-
вичною, а приобретается ipso 
iure. 

Иным правообразующим при-
знаком является локализованное 
пространство – административ-
но-территориальная единица, 
которая в отличие от государст-
венной общественной террито-
рии является специфической 
формой социально-физического 
пространства для всех элементов 
содержания муниципального 
права. Ведь «единство правовому 
пространству придаёт, прежде 
всего, нормативно урегулирован-
ная государственная территория» 
[37]. В Украине не существует 
понятия «муниципальное образо-
вание» и поэтому в пространст-
венном измерении, как правило, 
административно-территориальная 
единица (объект) совпадает от-
части с территориальною общи-
ною (субъектом). Здесь необхо-
димо отметить, что администра-
тивно-территориальное устрой-
ство страны в силу действия 
принципа «учёта исторических и 
иных местных традиций по ини-
циативе населения» (аналогичной 
нормы в Украине не существует) 
или местного референдума не 
поддаётся тому, чтобы вся госу-
дарственная территория могла 
быть подвержена единой (едино-
образной) административно-тер-
риториальной реформе. (Напри-
мер, можем обратиться к исто-
рии законодательной дискуссии 
по вопросам о земской реформе 
в Государственной Думе Россий-
ской империи 1913 года. Первое 
законодательное введение клас-
сификации муниципальных (зем-
ских) образований, упрощённого 
самоуправления при усиленном 
государственном регулировании 
на территории империи). 
Ведь ещё в 1991 году, напри-

мер, был проведён референдум в 
Закарпатье, который определил, 
что Закарпатье будет призна-
ваться автономной республикой 
либо территорией со специаль-
ным статусом в рамках области. 
Это также касается Автономной 
Республики Крым (ч. 1 и 2 ст. 7 
Конституции Автономной Рес-
публики Крым 1998 года). На 
данных территориях в силу спе-
циального конституционного ре-
жима проводить по аналогии (по 
способу и по форме) реформу 
укрупнения территориальных 
общин не рационально. Актуаль-
ным является рассмотрение 
асимметричной децентрализо-
ванной системы публичной вла-
сти, которая реализована, на-
пример, в Испании, и может быть 
эффективной, прежде всего в тех 
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странах, где существуют регионы 
с культурными, этническими, 
языковыми или историческими 
отличиями, или если в отдельных 
регионах таких государств есть 
исторический опыт «автономиза-
ции» определённых территорий. 
Собственная территориальная 
история, культура и язык могут 
влиять на определённую группу 
людей (население) и их видение 
местного самоуправления, неза-
висимо от степени получения 
финансовой или иной самостоя-
тельности на местном уровне. 
Таким образом, используя 

предусмотренные Конституцией 
составные элементы территори-
ального устройства Украины (Ав-
тономная Республика Крым, об-
ласти, районы, города, районы в 
городах, посёлки, сёла) и её по-
ложения об определении местно-
го самоуправления, можно сде-
лать вывод: реализация местного 
самоуправления охватывает 
лишь границы населённых пунк-
тов. Вопрос о том, под чей 
юрисдикцией должна пребывать 
территория между населёнными 
пунктами, остаётся открытым. В 
условиях интеграции (ассоциа-
ции) новообразованная система 
административно-территориального 
устройства должна согласовы-
ваться с рекомендованною ди-
рективами Европейского Союза 
Номенклатурою территориальных 
единиц для статистики NUTS. 
Дополнительным примером 

международно-нормативного 
источника муниципального права 
Украины (предметом специаль-
ного правового регулирования) 
могут служить нормы ХАБИТАТ 
(Программы ООН по населенным 
пунктам 1978 года), по которым 
признаётся настоятельная необ-
ходимость благоустройства на-
селенных пунктов, которое ока-
зывает глубокое воздействие на 
повседневную жизнь и благопо-
лучие населения, провозглаша-
ется стремление обеспечить эко-
номическое развитие, социаль-
ное развитие и охрану окружаю-
щей среды в качестве взаимоза-
висимых и взаимодействующих 
компонентов устойчивого разви-
тия на основе солидарности и 
сотрудничества, на основе раз-
вития эффективных (государст-
венно-частных и муниципально-
частных) партнёрских связей на 
всех уровнях [51, дата обраще-
ния: 10 января 2014 года]. Дан-
ные международные стандарты, 
например, помогут сориентиро-
вать муниципально-правовую 

политику (доктрину) в сфере бла-
гоустройства населённых пунк-
тов, функциональные полномочия 
и финансирование которых осу-
ществляется органами местного 
самоуправления прежде всего. 
По мнению Е. Гурнак, «деятель-
ность по развитию территории 
городских округов, осуществ-
ляемая в форме территориально-
го планирования, градострои-
тельного зонирования, планиров-
ки территории, архитектурно-
строительного проектирования, 
строительства, капитального ре-
монта, реконструкции и эксплуа-
тации объектов градостроитель-
ства, составляет важный элемент 
в содержании градостроительных 
отношений; в силу особенностей, 
многоаспектности материального 
содержания соответствующих 
отношений они подвержены ком-
плексному (межотраслевому) 
правовому регулированию, где 
важная роль принадлежит муни-
ципальному праву» [19, c. 8-9]. 
Сближение науки муниципаль-

ного управления с наукою муни-
ципального права привело к то-
му, что в настоящее время в Ев-
ропе сторонниками науки муни-
ципального управления стали 
юристы-муниципалисты, напри-
мер, С. В. Королёв [25]. И до 
настоящего времени наука о му-
ниципальном управлении нахо-
дится под их явным влиянием. 
Объяснение лежит на поверхно-
сти: управление в масштабах 
современного государства осу-
ществляться без муниципально-
правовых методов не может. 
Поэтому одной из актуальных 

проблем академической юриди-
ческой науки остаётся заполне-
ние существующих пробелов, 
исследование самоуправляющей 
проблематики с позиции само-
стоятельного направления в 
юридической науке – муници-
пального права [13, с. 181]. Со-
временный этап развития инсти-
тутов муниципализма в Украине 
сопряжён с существенными из-
менениями в механизме консти-
туционно-правового регулирова-
ния общественных кратических 
отношений и качественным об-
новлением системы, структуры и 
содержания конституционного и 
муниципального права. 
Таким образом, доктрина му-

ниципального права не обладает 
интеллектуальной самостоятель-
ностью: слишком велик автори-
тет научного наследия всех пра-
воведов предыдущих эпох и на-
стоящего времени. Подчиняясь 

общей установке современной 
эпохи развития государства на 
стабилизацию и унификацию 
своей правовой системы, док-
трина продолжает служить осно-
вой для обоснования научного 
знания, признания феномена 
«муниципальное право» в трудах 
правоведов и публикациях спе-
циалистов. 
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МЕСТНОМУ САМОУПРАВЛЕНИЮ – БЫТЬ! 
Окончание. 
Начало на с. 5,  58. 
образований, обеспечивающих 
эту гармонию. 

Необходимо ввести нор-
матив отчислений от налога 
на имущество организаций в 
местные бюджеты; увели-
чить норматив отчислений от 
налога на доходы физических 
лиц в бюджеты муниципаль-
ных образований до 50 про-
центов; ввести в качестве 
местного налога транспорт-
ный налог в отношении фи-
зических лиц, на которых 
зарегистрированы транс-
портные средства, призна-
ваемые объектом налогооб-
ложения, с зачислением по-
ступлений от данного налога 
в муниципальные дорожные 
фонды; закрепить за мест-
ными бюджетами отчисления 
от налога, взимаемого в связи 
с применением упрощенной 
системы налогообложения в 
размере 100 процентов. 

Следует принять на феде-
ральном уровне закон о муни-
ципально-частном партнерст-
ве, поскольку в настоящее время 
эти взаимоотношения органов 
местного самоуправления с биз-
несом не имеют четких ограни-
чений и возможностей. 

Укрепить муниципальный 
контроль 

В некоторых администра-
тивных центрах субъектов РФ 
до настоящего времени не уста-
новлено право муниципальной 
собственности на все земли в 
пределах территории муници-
пального образования, за ис-
ключением земель, находящих-
ся в федеральной, государст-
венной собственности или иной 
собственности. Необходимо 
ускорить решение этого вопро-
са в ближайшей перспективе. 

Несовершенство законода-
тельного регулирования сферы 
муниципального контроля не 
позволяет органам местного 
самоуправления использовать 
этот административный ресурс 
в достижении поставленных 
целей. В законодательстве 
Российской Федерации отсут-
ствует единый перечень кон-
трольных полномочий органов 
местного самоуправления.  

Вовлечь горожан в управ-
ление 

Активность жителей му-
ниципального образования в 
решении вопросов местного 
значения напрямую зависит 
от открытости, прозрачности 
публичной власти, продук-
тивной деятельности органов 
местного самоуправления и 
выборных должностных лиц 
местного самоуправления. 
Чтобы каждый избиратель 

мог «дотянуться рукой» до 
публичной местной власти 
необходимо на местном уров-
не депутатов представитель-
ных органов муниципальных 
образований избирать исклю-
чительно по мажоритарной 
избирательной системе по 
одномандатным избиратель-
ным округам, отказавшись от 
системы пропорционального 
представительства по партий-
ным спискам. Следует устра-
нить неопределенность стату-
са депутата, члена выборного 
органа местного самоуправ-
ления, выборного должност-
ного лица местного само-
управления. Статья 40 
¹131-ФЗ не содержит чет-
ких определений их прав, 
обязанностей и ответствен-
ности. При этом на феде-
ральном уровне необходимо, 
на мой взгляд, принять закон 
«Об отзыве депутата пред-
ставительного органа муни-
ципального образования и 
выборного должностного 
лица местного самоуправле-
ния», чтобы избиратель по-
лучил реальное право не оп-
равдавшего доверия избира-
телей депутата, выборного 
должностного лица отозвать 
и решить вопрос об избрании 
другого кандидата, который 
смог бы реализовать все на-
казы избирателей. 

Следует законодательно 
предусмотреть меры стиму-
лирующего характера такой 
формы общественного само-
управления как территори-
альное общественное само-
управление. Возможность 
его финансирования из бюд-
жетов муниципальных обра-
зований в настоящее время 
не увязана с действующим 
законодательством.  

Таким образом, Феде-
ральный закон ¹131 сыграл 
значительную положительную 
роль на этапе формирования 
органов местного самоуправ-
ления. Но при этом базисная 
проблема финансовой обеспе-
ченности не была решена. В 
связи с этим необходима су-
щественная корректировка 
федерального законодательст-
ва о местном самоуправлении, 
но без разрушения его базовых 
основ и принципов.  

Изложенную мною пози-
цию о реформе местного само-
управления поддержали и 
другие участники заседания, 
также большинство предста-
вителей муниципального со-
общества России. По инфор-
мации «Всероссийского ин-
формационного бюллетеня 
местного самоуправления» это 
коллективное мнение услыша-
ли и в Государственной Думе. 


