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АННОТАЦИЯ: Целью проведения исследования является комплексный анализ юридиче-
ской природы устава муниципального образования. 

Обосновывается, что устав муниципального образования, будучи учредительным актом 
самоуправляющейся единицы, являет собой краеугольный камень в фундаменте всего муни-
ципального нормотворчества, его своеобразную «несущую ось». Ведущая роль устава в системе 
нормативных правовых актов муниципального образования, регламентирующих местное са-
моуправление, обусловлена его специфической юридической природой. В исследовании отме-
чается наличие у устава муниципалитета особых интегративных (или эмерджентных) свойств, 
обуславливающих его юридическую природу и системообразующий характер в структуре иных 
муниципальных правовых актов. 

При проведения исследования автором были использованы общенаучные методы позна-
ния:  системно-структурный, формально-логический, сравнительно-правовой анализ, обобще-
ние. 

В ходе исследования автором были выявлены и рассмотрены специфические признаки ус-
тава муниципального образования как основного муниципального правового акта.  

По результатам исследования предлагается дополнить ст. 2 Федерального закона от 06 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» следующим нормативным определением: устав муниципального образо-
вания – основной муниципальный нормативный правовой учредительный акт, регулирующий 
в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и законами 
субъекта Российской Федерации организацию и осуществление местного самоуправления на 
территории муниципального образования, и обладающий высшей юридической силой в сис-
теме иных муниципальных правовых актов. 

Научная новизна. Представлен вариант нормативного определения «устав муниципально-
го образования»; введено понятие «интегративные свойства устава муниципа Дианова И. В., 
Шайхатдинов В. Ш. льного образования» и проведен их анализ. 
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В организации местного самоуправ-
ления конкретного муниципального 
образования его устав играет ключевую 
роль и занимает исходное положение в 
системе иных муниципальных правовых 
актов. Именно устав, будучи учреди-
тельным актом самоуправляющейся 
единицы, являет собой краеугольный 
камень в фундаменте всего муници-
пального нормотворчества, его своеоб-
разную «несущую ось». Ведущая роль 
устава в системе нормативных право-
вых актов муниципального образова-
ния, регламентирующих местное само-
управление, обусловлена его специфи-
ческой юридической природой. Послед-
нюю, на наш взгляд, задают особые ин-
тегративные (эмерджентные) свойства 
устава. Введение данной терминологии 
(интегративные или эмерджентные 
свойства, т.е. свойства, присущие систе-
ме в целом, а не сумме ее компонентов) 
обусловлено тем, что по предмету сво-
его регулирования устав муниципаль-
ного образования является актом сис-
темообразующего (всеобъемлющего) 
характера: он призван закрепить и уре-
гулировать отношения не в какой-либо 
одной (конкретной) сфере обществен-
ной жизни, а во всех основных областях 
жизнедеятельности местного сообще-
ства и его членов. На данную особен-
ность устава обращают свое внимание 
многие исследователи. Так, проф. 
И. В. Выдрин (один из разработчиков 
Устава г. Екатеринбурга), подчеркивая 
всеобъемлющий характер устава, спра-
ведливо замечает, что последний опре-
деляет основные параметры жизнедея-
тельности местного самоуправления на 
территории конкретного муниципаль-
ного образования, его функциональные, 
территориальные, организационно-
правовые и финансово-экономические 
основы [1, c. 113]. Как отмечает 
А. А. Торшенко, уставы в значительной 
степени призваны детализировать и 
конкретизировать всё, что касается ор-
ганизационно-правового статуса муни-
ципального образования, а потому 

можно сделать вывод о комплексном их 
характере [2, c. 20]. Действительно, ни 
один законодательный акт (как феде-
рального, так и регионального уровня) 
не может объективно учесть все осо-
бенности, традиции и обычаи (истори-
ческие, культурные, социально-эконо-
мические, национальные) организации 
местного самоуправления в отдельных 
самоуправляющихся территориях (му-
ниципалитетах) при всём многообразии 
их видов. Данную задачу (детализацию 
правового регулирования) и призван 
решать в конечном итоге именно устав 
муниципального образования, выпол-
няя роль своеобразной «местной (ма-
лой) конституции». Прав в связи с этим 
Н. С. Бондарь, говоря о том, что устав – 
это не просто свод нормативных поло-
жений для органов местного само-
управления и муниципальных служа-
щих, которым они должны руководство-
ваться в своей деятельности. Главное 
должно заключаться в том, что это дол-
жен быть своего рода основной закон 
муниципалитета и всех его жителей… 
Одним словом, устав муниципального 
образования должен иметь в качестве 
главного адресата всё местное сообще-
ство и каждого жителя в отдельности [3, 
c. 43]. 

Резюмируя сказанное, можно, на 
наш взгляд, говорить о наличии у уста-
ва муниципалитета особых интегра-
тивных (или эмерджентных) свойств, 
обуславливающих его юридическую 
природу и системообразующий харак-
тер в структуре иных муниципальных 
правовых актов. В свою очередь под 
интегративными свойствами устава мы 
будем понимать совокупность тех спе-
цифических признаков, которые каче-
ственно отличают его от всех других 
актов муниципального нормотворчест-
ва, принимаемых (издаваемых) в кон-
кретном муниципальном образовании. 
Устав как особый кодифицированный 
акт призван, по справедливому замеча-
нию Н. С. Бондаря, закрепить организа-
цию, устройство той или иной соци-



О.А. Бабошин                                                                    МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2019. № 2 (27) 

 

75 

 

альной системы, установить правовые 
основы ее функционирования, т.е. за-
крепить ее статус [4, c. 101]. Очевидно, 
что речь здесь идёт именно о системе 
местного самоуправления в рамках 
конкретной самоуправляющейся тер-
риториальной единицы. Последнее ут-
верждение лишний раз подчеркивает 
интегративный характер особых 
свойств устава среди иных муници-
пальных правовых актов. Назвать эти 
свойства логично через призму базовой 
дефиниции искомого объекта. Однако в 
действующем федеральном законода-
тельстве отсутствует официальное 
(нормативное) определение устава му-
ниципального образования. В общем 
смысле, – устав в переводе с английско-
го (statute) – статут, установленный за-
коном или иным нормативным право-
вым актом, свод правил, регламенти-
рующих деятельность различных орга-
низаций и граждан, их права и обязан-
ности в определенной сфере государст-
венного управления или хозяйствен-
ной деятельности [5, c. 465]. Впервые 
же сам термин «положение (устав)» о 
местном самоуправлении был введен в 
правовой оборот в 1991 г. в связи с 
принятием Закона РСФСР от 6 июля 
1991 г. № 1550-I «О местном самоуп-
равлении в РСФСР» [6]. Однако речь в 
нем шла об уставе не муниципального 
образования в целом, а лишь об уставе 
(положении) о местном самоуправле-
нии. Заметим, что законодательство 
РСФСР вообще не содержало понятия 
«муниципальное образование». Такими 
уставами предусматривались лишь не-
обходимость конкретизации функций, 
порядка работы, системы и структуры 
местных органов власти и управления, 
разграничение полномочий между ни-
ми, а также организация территори-
ального общественного самоуправле-
ния населения (ст. 5 Закона 1991 г.). 
Другими словами, статус данного пра-
вового акта так и остался до конца не 
определенным. Более того, устав не 
вошел в разряд императивных призна-

ков любой территориальной единицы, 
в пределах которой осуществлялось 
местное самоуправление: обязанность 
его принятия возлагалась исключи-
тельно на районные и городские Сове-
ты. За поселковыми и сельскими Сове-
тами закреплялось лишь право прини-
мать его (диспозитивная норма). Сле-
дует согласиться с мнением И. В. Заха-
рова о том, что сам термин «положе-
ние», используемый в качестве сино-
нима устава, не мог отразить высшую 
юридическую силу данного документа 
по отношению к иным актам местного 
самоуправления на подведомственной 
территории [7, c. 6]. Если в современ-
ных условиях устав регламентирует 
правовой статус именно муниципаль-
ного образования, организацию и осу-
ществление местного самоуправления 
на его территории, то в рассматривае-
мый период (времена РСФСР) он опре-
делял лишь отдельные элементы сис-
темы местного самоуправления (мест-
ные органы власти и управления и ор-
ганизацию территориального общест-
венного самоуправления населения в 
конкретном поселении). Столь узкий 
предмет уставного регулирования был 
объективно обусловлен: в тот период 
времени местное самоуправление яв-
лялось не самостоятельным уровнем 
публичной власти в нашей стране, а 
представляло собой одно из звеньев 
государственной власти и полностью 
зависело от нее. Тем не менее прав 
И. В. Выдрин, заметивший, что, хотя в 
тот период практика применения уста-
вов оставалась ограниченной, она яв-
лялась предвестником современных 
законодательных положений об уста-
вах муниципальных образований [8, 
c. 67]. Принятие Федерального закона 
от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в РФ» [9] ознаменова-
ло начало этого пути. Во-первых, дан-
ный закон ввёл в правовой оборот со-
временное наименование документа – 
устав муниципального образования. 
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Во-вторых, существенно и содержа-
тельно расширил предмет собственно 
уставного регулирования: из докумен-
та, просто определяющего и закреп-
ляющего организацию управления на 
местном уровне, устав превратился 
именно в учредительный акт муници-
пального образования, закрепляющий 
все основные элементы системы мест-
ного самоуправления в конкретной са-
моуправляющейся единице, адресован-
ный местному сообществу в целом, его 
«основной закон». В-третьих, импера-
тивно закрепил положение об обяза-
тельности наличия устава для каждого 
муниципального образования незави-
симо от его вида. К сожалению, Закон 
1995 г. по-прежнему не содержал нор-
мативного определения данного право-
вого акта. 

При этом имелись отдельные при-
меры урегулирования данного вопроса 
на уровне субъектов Федерации. Так, в 
законе Республики Мордовия от 14 ию-
ня 2000 г. № 24 «О правовых актах орга-
нов местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправления» 
содержалось следующее определение: 
«устав муниципального образования – 
нормативный правовой акт, устанавли-
вающий основные положения об орга-
низации местного самоуправления в со-
ответствующем муниципальном обра-
зовании, формы и порядок осуществле-
ния взаимодействия органов местного 
самоуправления и населения, структуру, 
порядок формирования, компетенцию и 
порядок деятельности органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления 
и другие положения в соответствии с 
федеральными законами и законами 
Республики Мордовия» [10]. На наш 
взгляд, единственное, что следует доба-
вить в данное определение – это указа-
ние на закрепление уставом форм непо-
средственного осуществления и участия 
населения в осуществлении местного 
самоуправления. Заслуживает своего 
внимания также принятый в 1995 г. За-
кон Свердловской области «О местном 

самоуправлении в Свердловской облас-
ти» (утративший силу с 1 января 
2006 г.), содержавший в своей первона-
чальной редакции (1995–1997 гг.) дос-
таточно нетрадиционное для нашей 
правовой доктрины понятие – «положе-
ние (устав) местного сообщества» [11].  
При этом под «местным сообществом» 
данный закон понимал граждан РФ, по-
стоянно проживающих в городском или 
сельском поселении и на иных террито-
риях, объединенных общими интереса-
ми в решении вопросов местного значе-
ния (ст. 3). В свою очередь статус мест-
ного сообщества присваивался этим за-
коном городам, посёлкам, сельсоветам и 
другим территориям. На наш взгляд, в 
областном законе (в его первой редак-
ции) произошло смешение понятий 
«местное сообщество» (имеющее соци-
альную природу) и «муниципальное об-
разование» (имеющее публично-
правовую природу). Очевидно это объ-
яснялось тем, что на момент принятия 
данного закона (апрель 1995 г.) понятие 
«муниципальное образование» еще не 
было введено в федеральное законода-
тельство о местном самоуправлении, 
хотя сам данный термин уже имелся в 
действовавшей на тот момент Части 
первой Гражданского Кодекса РФ. Та-
ким образом, понятие «устав местного 
сообщества» (в его нормативном выра-
жении) просуществовало недолго 
(1995–1997 гг.) и, очевидно, останется 
лишь в «архивном фонде» понятийно-
категориального аппарата науки муни-
ципального права. 

На сегодняшний день отсутствие в 
Федеральном законе от 6 октября 
2003 г. № 131 «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в 
РФ» (далее – Закон 2003 г.) [12] норма-
тивного понятия «устав муниципально-
го образования» компенсируется непо-
средственно самими действующими ус-
тавами многих муниципалитетов, а 
также теоретическими разработками 
учёных-правоведов. Данные дефиниции 
отличаются не столько своими качест-
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венными характеристиками (что объ-
ективно), сколько объемом самого по-
нятия (включенностью в него основных 
признаков устава). Приведем лишь не-
сколько примеров. Так, в Уставе город-
ского округа Лесосибирск (Краснояр-
ский край) содержится, на наш взгляд, 
весьма ёмкое и точное определение: 
«устав – нормативный правовой акт, ре-
гулирующий организацию и осуществ-
ление местного самоуправления на тер-
ритории муниципального образования 
в интересах населения с учетом истори-
ческих и иных местных традиций» [13]. 
В Уставе г. Челябинска – более развер-
нутый вариант: «устав является основ-
ным муниципальным нормативным 
правовым актом города, принятым… в 
качестве правовой основы местного са-
моуправления на территории города 
Челябинск, имеет высшую юридиче-
скую силу по отношению к другим му-
ниципальным правовым актам города» 
[14]. Из теоретических разработок назо-
вем две. Так, по мнению А. В. Сикайло, 
«устав – это учредительный акт ло-
кального регулирования, действующий 
на строго ограниченной территории, в 
котором определяются предметы веде-
ния местного самоуправления; терри-
ториальное устройство, статус органов 
местного самоуправления, их полномо-
чия и ответственность, правовая, эко-
номическая и финансовая основы их 
деятельности; формы прямого волеизъ-
явления населения муниципального об-
разования; другие вопросы организа-
ции местного самоуправления» [15, c. 9]. 
На наш взгляд, здесь не хватает конкре-
тики: не совсем понятен термин «строго 
ограниченная территория». По утвер-
ждению И. В. Захарова, «уставом являет-
ся муниципальный правовой акт выс-
шей юридической силы в системе ос-
тальных муниципальных правовых ак-
тов, принятый представительным орга-
ном муниципального образования либо 
населением муниципального образова-
ния, имеющий прямое действие и при-
меняющийся на всей территории кон-

кретного муниципального образова-
ния» [16, c. 130]. По нашему мнению, в 
данном понятии отсутствует указание 
на нормативный характер устава. Кроме 
того, считаем нецелесообразным в оп-
ределении указывать на способы при-
нятия устава, так как они уже изначаль-
но закреплены в самом федеральном 
законе. 

Суммируя все вышесказанное, пред-
лагаем дополнить ст. 2 Закона 2003 г. 
следующим нормативным определени-
ем: устав муниципального образования 
– основной муниципальный норматив-
ный правовой учредительный акт, ре-
гулирующий в соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации, феде-
ральными законами и законами субъек-
та Российской Федерации организацию 
и осуществление местного самоуправ-
ления на территории муниципального 
образования и обладающий высшей 
юридической силой в системе иных му-
ниципальных правовых актов. Сформу-
лировав вариант нормативного опреде-
ления, назовем интегративные свойства 
устава муниципального образования: 

1. Императивность: обязательность 
наличия устава в каждом муниципаль-
ном образовании, независимо от его ви-
да. К сожалению Закон 2003 г. напря-
мую не говорит об обязательности ус-
тава, но включает его в систему муни-
ципальных правовых актов (ст.  43), что 
подтверждает его значимость и необхо-
димость. 

2. Высшая юридическая сила: устав 
обладает высшей юридической силой 
по отношению ко всем другим муници-
пальным правовым актам, принимае-
мым в конкретном муниципальном об-
разовании. В случае противоречия ука-
занных актов уставу – действует по-
следний (ч. 2 ст. 43). Однако Закон 
2003 г. приравнивает по юридической 
силе устав муниципального образова-
ния и решения, принятые населением 
на местном референдуме. В этой связи 
закономерно возникает вопрос: какой 
из указанных актов следует применять 
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в случае коллизии?  Прямого ответа на 
этот вопрос Закон 2003 г. не содержит. В 
юридической литературе по этому по-
воду высказаны различные точки зре-
ния. Одни авторы (в частности А. А. Сер-
геев) считают, что такие решения по 
своей юридической силе могут превос-
ходить нормы устава [17, c. 102]. Другие 
(например, И. В. Выдрин) считают, что 
Закон 2003 г. исходит скорее из равно-
значности уставов муниципальных об-
разований и актов, принятых на мест-
ных референдумах, признавая, что те и 
другие являются актами высшей юри-
дической силы в системе муниципаль-
ных правовых актов [18, c. 112]. На наш 
взгляд, в случае коллизии данных актов, 
приоритет должен быть отдан решени-
ям, принятым непосредственно населе-
нием на местном референдуме. Обосно-
вание следующее: Закон 2003 г. не пре-
дусматривает возможность внесения 
представительным органом муници-
пального образования изменений в 
нормативный правовой акт, принятый 
на местном референдуме, даже если на 
это право представительного органа 
указано в самом правовом акте, приня-
том на местном референдуме. При этом 
местный представительный орган все-
гда имеет право и возможность внести 
изменения в устав муниципального об-
разования. 

3. Прямое действие устава: его нор-
мы действуют непосредственно, неза-
висимо от их конкретизации (детализа-
ции) в иных муниципальных правовых 
актах конкретного муниципального об-
разования. 

4. Особый субъект и порядок при-
нятия: устав принимается представи-
тельным органом муниципального об-
разования большинством в две трети 
голосов от установленной численности 
его депутатов, а в поселениях, в которых 
полномочия представительного органа 
осуществляются сходом граждан – насе-
лением непосредственно на сходе граж-
дан (ч. 3,5 ст. 44). Прежде (по Закону 
1995 г.) устав принимался либо населе-

нием (местный референдум), либо 
представительным органом местного 
самоуправления. Как показала практика 
(1995–1998 гг.), представительными 
органами власти на местах было приня-
то более 66 % уставов муниципальных 
образований, сходами граждан – более 
8 %, а местными референдумами – око-
ло 2 % [19, c. 235]. Но как справедливо 
отмечают И. В. Выдрин и А. Н. Кокотов, 
независимо от того, кем были приняты 
уставы, они обладали равной юридиче-
ской силой [20, c. 30]. Очевидно, что За-
кон 2003 г. воспринял и взял на воору-
жение данную практику. 

5. Акт учредительного характера: 
устав закрепляет систему организации 
местного самоуправления в конкретном 
муниципальном образовании, т.е. 
структуру органов местного самоуправ-
ления и формы (способы) его осуществ-
ления населением.  

6. Комплексный нормативный пра-
вовой акт: устав регулирует отношения 
во всех основных областях жизнедея-
тельности местного сообщества. 

7. Устав подлежит обязательной го-
сударственной регистрации в органах 
юстиции, целью которой является:  

а) проверка его содержания на соот-
ветствие Конституции РФ, федерально-
му и региональному законодательству;  

б) контроль за соблюдением поряд-
ка его принятия;  

в) проверка его содержания на 
предмет возможного наличия корруп-
циогенных факторов.  

Кроме собственно интегративных 
свойств, устав также обладает и свойст-
вами иных (обычных) муниципальных 
правовых актов, а именно:  

а) локально-территориальным ха-
рактером: применяется только на тер-
ритории конкретного (своего) муници-
пального образования;  

б) подзаконным характером: устав 
не должен противоречить Конституции 
РФ, а также федеральному и региональ-
ному законодательству. 
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LEGAL NATURE OF THE CHARTER OF A MUNICIPAL ENTITY 
 

O. A. Baboshin 
Ural State Law University,  

Ekaterinburg, Russia 
 

ABSTRACT: The aim of the research is a comprehensive analysis of legal nature of the charter of a 
municipal entity. 

Grounds are provided, that the municipality charter, being the constituent act of a self-governing 
unit, is the cornerstone of the foundation of all the municipal rulemaking, a particular “bearing axis”. 
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The leading role of the charter in the system of normative legal acts of a municipality, regulating local 
self-government, is due to its specific legal nature. The author reveals special integrative (or emer-
gent) features of the municipality charter providing for its legal nature and system-forming character 
in the structure of other municipal legal acts. 

For the research, the author used general scientific methods: system-structural, formal-logical, 
comparative-legal analysis, generalization. 

In the course of the research, the author identified and considered the specific features of the mu-
nicipality charter as the main municipal legal act. 

Based on the research findings, it is proposed to supplement Art. 2 of the Federal Law “On general 
principles of organization of local self-government in the Russian Federation”  of October 6, 2003 
№131-FL with the following regulatory definition: the charter of a municipal unit is the main munici-
pal regulatory legal constituent act, which, in accordance with the Constitution of the Russian Federa-
tion, federal laws and the laws of a territorial entity of the Russian Federation, regulates organization 
and exercising of local self-government in the municipal territory and which has the highest legal force 
in the system of other municipal legal acts. 

Scientific novelty. A version of the normative definition of the “charter of a municipal entity” is 
given; the concept of “integrative features of the charter of a municipal entity” is introduced and their 
analysis is carried out. 
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